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INTRODUCTION

_La fonction de controle est une partie essentielle de la tech-
nique juridique, une des fonctions absolument nécessaires a
me et au progres de toute sociéte, de toute organisation sociale.
Le but principal de cette fonction est d'assurer le respect et la
réalisation du droit normatif, ainsi que le fonctionnement
régulier d’un service public dans des conditions tracées par le
droit constructif. Le contrdle est une fonction organique qui
permet de faire rectifier les erreurs, soit d’appréciation, soit
d’action, qui pourraient compromettre la stabilité et la sécu-
rité de la me sociale. Il sert donc a assurer l'ordre public
nécessaire.

La fonction de controle consiste essentiellement & constater
la régularité ou Virrégularité totale ou partielle d'un acte
juridique contesté et, par suite, la validité des situations juri-
diques qui en découlent(4). La constatation consiste, a son tour,
dans Vappréciation d’un acte juridique au point de vue de sa
conformité avec une régle de droit. La base matérielle de toute
constatation est déterminée par deux éléments nécessaires et
suffisants : un fait — lacte juridique, et une échelle pour
mesurer cet acte — la réglejurMique. La constatation présup-
pose Vexistence d’une normejuridique, d’une régle-gchelle qui
détermine les conditions de legalité de ses actes juridiques. Un
acte est licite et régulier, s'il est conforme au droit. L’acte juri-
dique illicite est un acte en opposition avec le droit, une nob-
servance d’un devoir imposépar la régledurldlque. Il peut s’agir
d’un faitpositif ou de_commission, ou d'un fait negatif, cest-
a-dire d'omission, suivant que le sujet du droit @ accompli un
acte qu'il navait pas la compétence d’accomplir d’aprés les
régles envigueur, ou au contraire qu*il avait I'obligation d’ac-

1) Scelte. Précis de droit des gens. p. 18.
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complir eta omis, En principe, la fonction de contréle est
accomplie et épuisée par la constatation. La c_onséguence juri-
dique de toute constatation est la détermination du caractere
licite ou illicite de I'acte contesté, la détermination de sa vali-
ditejuridique. . _ _ _

En principe, tout sujet du droit peut examiner en toutes cir-
constances [a régularité d'un acte juridique. La ré%le juridique
est une regle impérative et attributive d la fois : elle est impeé-
rative en tant qu’elle oblige une partie d faire ou a nepas faire
quelque chose, elle est attributive dans ce sens qu'elle attribue a
Vautre partie le droit d'exiger la_commission ou I'omission. Ce
droit admet logiquement la possibilité d’alppréC|er.3| la partie
obligée a exécuté son devoir et comment elle Va fait, 11 admet
en principe un contrble quipeut étre exercépar le bénéficiaire,
par Ia(fers_onne la plus |nteressee\a>(ar_1t des motifs preponde-
rants a'exiger Vexecution de la regle juridique, quelle quelle
soit, dans toute son étendue. C'est une surveillance purement
subéectlve qui correspond entierement au droit primitif qui fut
d'abord un droit _contractuel. 11 fallut absolument que qui-
conque ft autorise a verifier Vexecution d'une .obll%anon
contractée, et qui mieux que le bénéficiaire pourrait le faire?
Ainsi samorce la fonction de contrle, primitivement insé-
parable de I'intérét individuel et considérée i)lut(“)t comme
un droit subjectif d'exiger la réalisation intégrale de la regle
juridigue. Mais bient0t on s'apercut de tous les vices de ce
systeme dont VapPhcatlon pratique est inévitablement liée
a la question de la force matérielle des parties. Le contrdle sub-
jectif est inopérant contre le fort, il i).eut étre abusif contre le
faible. 11 comporte Ie_dan_%_er de partialité et d'exagération, ainsi
que la tendance a se justitier dans toutes les circonstances et a
considérer ['activité d'autrui comme illégale, surtout si celle-ci
peutporter préjudice a ses [intéréts. Reconnaitre aux interesses,
dans une sociéte deja organisee, la compétence d'exercer un con-
trole juridiquement valable equivaudrait a Vanarchie complete
dans les rapports juridiques. La nécessité sociale d'eviter les
troubles demande “imperieusement la limitation du droit de
controle, limitation qui trouve son expression dans la regle
générale indiquant que personne ne peut étrejuge dans l'affaire
ou il est également partie.
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Pour ces motifs le controle subjectif était peu a peu limité
dans son application par Pinstitution d'un contrdle impartial
et soumis a une réglementation assez détaillée. Mais il n’est
i)omt_remplace entierement, |I#)er5|ste méme dans les socites
les mieux organisées sous une forme un peu cachée, mais trés
instructive au point de vue de principe. Les lois civiles obligent,
notamment, le bénéficiaire a exiger du prestataire Vaccomplis-
sement de ses devoirs, avantde porter plainte devant une ins-
tance judiciaire, c'est-a-dire de constater subjectivement le
manquement du prestataire et d’agir en conséquence. La méme
regle s"applique en droit international sous forme de la clause
de négociations diplomatiques préalables stipulée par la plu-
part des traités d’arbitrage et de clauses compromissoires. Le
maintien du controle subjectif correspond & une nécessité pres-
sante de ne porter devant les organes de controle que des situa-
tionsjuridiques contestables, pour la réalisation desquelles la
bonne foi fait défaut. Ainsi, par des considérations pratiques, le
controle subjectif persiste méme dans les sociétés les mieux
organisées ; seulement son application est entourée de toutes les
garantles qui interdisent tout abus Possmle/:_t_olute violence est
efendue et I'appréciation individuelle est verifiée ensuite par le
tribunal en cas de contestation. Le contrble du bénéficiaire est
limite lui-méme par des regles du droit, il perd son caractere
définitif pour ne devenir qu’une constatation préalable a tout
recours aux tribunaux, si le prestataire se refuse a accomplir
son devoir L’examen subjectif offre ainsi les éléments néces-
saires d’une contestation éventuelle, mais le contrdle juridique-
ment valable ne peut étre et ne doit étre exercé que par des
organes compétents, a I'exclusion de tout contrdle subjectif. En
vue de procurer une plus grande stabilite aux rapports juri-
diques, le droit positif limite le pouvoir d’examen des personnes
intéressées, en le réservant aux Instances publiques spécialement
investies de la compétence d’exercer la fonction de contréle et de
_déclldd.er, dans des conditions précises, de la régularité des actes
uridiques.

j Laqcompétence d’exercer la fonction de contrle est ordinai-
rement répartie entre un grand nombre d’organes, suivant les
besoins de la vie sociale. L'organisation issue de cette réparti-
tion est le produit d’une longue évolution historique. Au com-
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mencement, dans les sociétés primitives, le controle fut entiere-
ment subjectif et indifférencié. Chaque membre de la collecti-
vitépouvait controler la conduite des autres membres et constater
valablement la validité des actes juridiques. Ce fut un controle
anarchique, parfois complétement inefficace, parfois féroce.
Mais peu a peu, pour des raisons d’opportunité, la compétence
personnelle de contrdle fut limitée et confiée a des personnes
qualifiees, aux fonctionnaires, La fonction de controle se specia-
lisa et peu alpeu naquit Vinstitution judiciaire quise développa
deplus en plus pour devenir la forme principale et laplus per-
fectionnée du controle. Le pouvoir de proceder aux constata-
tionsjuridiquement valables fut confié a des personnes impar-
tiales, ce qui fut de nature a assurer objectivité et éqalement
la technicité juridique du controle. A cOté du controle ‘judi-
ciaire naquit une autre forme de controle due a Vintégration
progressive des sociétés et a la superposition despouvoirs dans
leur sein. La différenciation entre les gouvernants et les gou-
vernés, celle entre les gouvernants et les agents, qui seproduit
dans chague société, investit les gouvernants d'un certain droit
de regard sur l’activité réglementée de leurs subordonnes, soit
pour constater si les ordres donngs ont été exécutés, soit pour se
rendre compte si les organes subordonnés exercent leur devoir
d’une fagon satisfaisante. C'est ainsi que naquit le contrle
administratif, autrement dit la surveillance exercée par les
organes homogenes supérieurs ou centraux sur l'activité des
organes subordonnés ou locaux.

ne différence essentielle existe entre le controle exercé par
un tribunal et celui exercé par un organe administratif.
_Un tribunal, méme administratif, n’estpas un organe supe-
rieurpar rapport aux organes dontil contrdle 'activité, mais
bien un organe de garantie de droit. 11 ne peutpas intervenir
de sa propre autorité, il n’a pas le droit d’initiative. Il ne peut
procéder aux constatations necessaires que lorsqu'il est _régiullé-
rement invoqué par une partie et notamment par la partie lésée.
Laprocédure devant un tribunal se déroule entre deux parties
en cause, que ce soient un particulier et un organe administra-
tif ou bien deux organes administratifs qui se disputent la
compétence. Le tribunal doit statuer sur une plainte, sur un
cas concret d’infraction ; le juge doit dire ce quiest ou devait
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étre de droit dans ce casparticulier, doit décider si Vorgane
administratif a agi selon le droit. Lajustice a pour sa base
matérielle un actejuridique déja accompli, une contestation de
la régularité de cet acte par lapartie qui se déclare lesée et
enfin, la regle échelle. La constatation — e jugement —
n'est valable que pour ce cas concret et aboutit a Vannulation
judiciaire d'une action déterminée. La valeurjuridique de la
constatation ne produit ses effets qu’entre les parties. Si 'une
des parties contre laquelle le jugement est prononcé, est une
autorité publique, elle est contrainte a obéir a la loi ou de s
contenir dans ses limites par les tribunaux qui mettent en mou-
vement le pouvoir competent par Vapposition de la formule
exécutoire. Le contrdle juridictionnel est donc, par ses modali-
tés, un contrdle exceptionnel et répressif, Eropre. a garantir les
droits subjectifs contre tes abus possibles. En obligeant les auto-
rités administratives a obéir aux lois dans les cas concrets d'in-
fraction, le controle judiciaire aboutit & garantir, indirecte-
ment, le bon fonctionnement des services publics. Sa méthode
est, pour ainsi dire, inductive : réprimant les infractions con-
crétes, il assure le fonctionnement régulier de Vordonnance-
mentjuridique dans son ensemble. Mais cette garantie n’est pas
suffisante : elle ne joue que par voie d’exception, quand le tri-
bunal compétent est diment saisi; sil n’y apas d’action inten-
tée, la garantie reste inopérante et une situation illégalement
créée peut se prolonger.

Sous le terme de controle administratif on comprend tous les
pouvoirs divers que possedent dans chaque collectivité les orﬁane_s
centraux pour la direction générale et la surveillance de [acti-
vité des pouvoirs locaux autonomes. La signification de ce terme
est encore limitée en ce qu'il s'applique seulement & ces pouvoirs
des organes centraux quisont complets en eux-mémes et ne sont
soumis, dans leur exercice, qu'a la surveillance du pouvoir
|egislatif. Le contrdle administratif est de toute autre nature que
le contrdle judiciaire. 11 est exercé par une autorité supérieure
du méme groupe d’organes, agissantselon les méthodes adminis-
tratives et ne connalssant.Bas une_Procedure analogue a celle
qui se déroule devant un tribunal : il ny a pas et il ne peut pas
y avoir de parties, parce que la surveillance est exercée exclusi-
vement sur I’activité d’un organe comme tel, abstraction faite de
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tous les cas concrets. Les plaintes possibles des individus contre
les actes d'un organe controlé ne sontpas ., mesure de déclen-
cher obligatoirement Vintervention de Iautorité supérieure pour
faire cesser Vinjustice indiquée par la plainte, Cette derniére
n'a qu'une valeur d’information dont Vappréciation dépend
entierement de Vautorité surveillante, C'est, enprincipe, d'office
et de sapropre initiative que celle-ci entreprend son inspection
exclusivement en vue de controler I'exercice des fonctions des
services situés sous sa surveillance. Ses constatations ressemblent
beaucoup & un acte juridictionnel par_lequel le contenu des
compétences et la re?ularlte de leur utilisation sont appréciés,
mais leur portée est plus générale. En assurant le bon fonction-
nement des services publics, le controle administratif assure
également, mais d'une fagon indirecte, les intéréts des individus
a I’gard desquels s'exerce I'activité administrative. La méthode
du controle administratifest donc en quelque sorte déductive :
assurant la régularité de fonctionnement des services publics en
géneral, il assure egalement la re?ularlte des actes particuliers.
Le contrdle judiciaire n'est nullement opposable au contrdle
administratif. Au contraire, ils se complétent _réci_pro_guement et
sont tous deux nécessaires dans toute organisation juridiquement
achevée. 1l se Feut qu'ils s'exercent en concurrence, parce (1u'|l
est tres difficile, sinon impossible de délimiter exactement leur
champ d'action. D"ailleurs, cette délimitation varie suivant les
pays par suite de différences dans la mentalité juridique des
peuples. o - |
Le controle administratif a pour but le maintien de I'unité
administrative indispensable a l'organisation d'une société, et
dans I'exercice de cette mission, il se présente comme une forme
affaiblie de la gestion administrative, avec cette différence de
principe qu'il ne crée pas des situations juridiques nouvelles,
mais suit 1a réalisation réguliére des situations juridiques pre-
existantes. Le plus souvent le contrdle administratif est exercé
par des organes soit superposés, soit émanant des organes super-
poses. Mais juridiquement il n'est point nécessaire que les
moyens de contrble soient toujours immanents aux organes
administratifs supérieurs. Bien au contraire, le contrdle sur le
fonctionnement réqulier des services Ipublics peut étre confié
aux institutionsjudiciaires, soit spéciales, soit ordinaires. Plus
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encore, les contestations sur les limites de la subordination
demandent nécessairement une constatation par des organes
autres que les organes administratifs.

Le contrdle se porte, enprincipe, sur tous les actes condition-
nes par le droit. Ne sont exemthés du contrile que les actes
déterminatifs des compétences égictés par les autorités suprémes
d'un ordre juridique fermé, par les autorités qui détiennent la
soi-disant compétence des compétences. Leur activité détermi-
native ne peut étre limitée, ni controlée par personne. Toutes
les autres activités sont en principe controlables. Mais encore
faut-il que les voies de contrle Soient organisées.

Dans les ordres juridiques étatiques, le droit positif
n organise pas d'instances de contréle auxquelles seraient sou-
mis aux fins de vérification tous les actes juridiques accomplis
dans une société donnee. Dans toutes les Sociétés, il existe un
certain nombre d’actesjuridiques rui ne peuvent étre verifiés au
pointde vue de leur légalité et qui profitent d'un régime spécial
d'impeccabilite, tout simplement parce que, pour des raisons
diverses, leur contrdle n estpas orqamsé et, par suite, leur irré-
gularité supposée ne peut étre valablement prouvée. Dans la
plupart des Etats 'acte législatif ne peut étre contrblé, méme
s'il est conditionné par la constitution. Onpeut pourtant trés
bien concevoir un controle de [éqalité des actes legislatifs et,
en fait, ceprobleme s'est posé déja sous la forme de la consti-
tutionnalité des lois. Dans le domaine de Vexécution, la pra-
tique d'actes de gouvernement est bien connue. Elle est
exj ressément condamnée par la science juridique et commence
peu quu a se rétrecir Dans le domaine juridictionnel, le
contrdle est organisé sous forme d’appellation et de cassation,
mais la décision de la Cour supréme dupays est inattaquable,
cela Farce que tous les voies de contrile sont épuisées. Pour
tous les actes énumérés, sauf I'acte juridictionnel du dernier
ressort, n'existe aucune ?ro_cédu_re valable pour les annuler et
pour lespriver de tout effetjuridique, bien que ce soitparfaite-
ment convenable en principe. C'est certainement une imperfec-
tion regrettable qui prouve que le développement de la fonction
de contrble, méme dans les collectivités les mieux organisées,
n'est pas encore acheve,
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Le systéme administratif des sociétés modernes présente une

grande diversite. Les modalités d organisation ont une large
amplitude entre une hiérarchie complete et une décentralisation
totale. Ni I'une, ni lI'autre de ces modalités ne se trouve réalisée
entierement et exclusivement. Le plus souvent les organisations
sociales combinent ces deux formes d’administration qui corres-
pondent aux besoins de la vie en commun : le besoin de liberté
qui conduit aune deécentralisation, et le besoin d’ordre quiexige
une organisation unitaire basée sur l'autorité et la hiérarchie.
La conciliation de ces deux tendances opposées est une question
politique qui_ est tranchée par la constitution, mais non d’une
facon definitive et immuable, parce que les limites de ce départ
varient avec le temps et avec les changements dans la mentalité
politique des peuples. .
. Dans une organisation étatique, unitaire et fortement centra-
lisée, c’est la hi€rarchie quiestprépondérante. Les organes subor-
donnés n'ont qu’a exécuter les ordres donnés par les organes
supérieurs ou, pour mieux dire, de Vorgane supréme, ils n'ont
presque aucune compétence discrétionnaire. Les organes supé-
rieurs exercent un controle continuel et puissant sur les actes
juridiques des aﬁents subordonnés, vérifient ces actes au double
pointde vue de leur légalité et de leur opportunité. Constatant
une irrégularité ou estimant un acte inopportun, Vautorité cen-
trale peut le retirer, I'annuler, le refaire ou le réformer de sa
propre compétence. Elle se substitue a Lautorité locale de plein
droit, parce que juridiquement, c’est elle qui exécute une regle
juridique par Vintermediaire seulement de son organe local.

Toute décentralisation produit des changements profonds
dans le régime administratif. Quelle que faible que soit la décen-
tralisation,, elle accorde toujours aux autorités locales une sphére
d’activité propre dans laquelle ellesjouissent d un pouvoir dis-
crétionnaire strictement délimité par le droit constructif qui
détermine leur compétence. L autorité centrale ne peutplus con-
troler Vopportunité des actes juridiques faits dans les limites
de la compétence discrétionnaire. Mais elle conserve toujours le
droit d’exercer un controle de légalité qui doit constater si
I’acte de I'autorité locale est fait dans les limites de sa compe-
tence et conformément aux régles de droit. D’autre part, les
agents décentralisés auxquels le droit assigne une compétence
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propre, ont le droit et possédent ordinairement les moyensjuri-
diques de se défendre contre les exces de pouvoir des autorités
centrales. Cést la conséquence logique et nécessaire de la décen-
tralisation ou le droit détermine,gans I'intérétpublic, les limites
des deux compétences superposées, mais libres dans Vexercice
de leurs pouvoirs légaux. _ . N

Comme le remarque ajuste titre M. Triepel [4), Vopposition
entre les tendances unitaires et fédéralistes ne se fait sentir
nulle part avec une telle clarté que dans Idtendue des possibi-
lités du contrdle et dans I'institution des organes de contrdle.
Siun défenseur de I'unité et de la centralisation considére le
contrble comme une conséquence naturelle de ['unité natio-
nale, le fédéraliste y voit la plus sérieuse offense a I'indépen-
dance garantie par la constitution. D’ailleurs, une différence
entre Vexécution fédérale, le controle hiérarchique et le con-
trole de décentralisation n'est point facile a établir, surtout en
pratique. Dans un Etat unitaire et absolutiste le controle se
confond entiérement avec Vexécution dans un Etat décentra-
lisé, au contraire, i’exécution passe aux autorités locales et le
pouvoir central ne conserve que le droit au contrdle en vue de
maintenir 'unité organique de la collectivite fédéralisée.
L’étendue du contrle devient ainsi une échelle pratique par
laquelle on peut mesurer Vintégration d’une collectivité compo-
sée. Seulement, il faut bien tenir compte aussi des deux ten-
dances opposées : celle de centralisation et celle de décentrali-
sation. Comme le remarque M. Scelle (2), a coté du fédéra-
lisme par agrégation ou association, anime d'une force centri-
péte, il existe un fédéralisme par ségré?atlon ou dissociation,
obéissant a une force centrifuge. Conformément a ces deux
tendances, le contrdle évolue aussi soit en s’affaiblissant au fur
eta mesure que la décentralisation devient plus large, soit au
contraire, en pénétrant de plus en plus profondément la vie
d’une organisation sociale en voie d'unification.

L'état, actuel du développement du contrble dans une
sociéte étatique est le produit d'une longue évolution,
assez lente au commencement et plus rapide dans les

(13 Triepel, Reichsaufsicht, p. 3.
(2) Scelle, 0p. CIt. p. 189.
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Etats démocratiques. Cette évolution était largement facilitée
par Vorganisation hiérarchique de I'Etat dans laquelle la dif-
férenciation des fonctions s falsalt_(?_raduellement enparalléle
avec les progreés de la consciencejuridique. Mais la fonction de
controle n'est nullement une caractéristique spécifique de Vor-
ganisation étatique. Elle est une fonction indispensable de toute
sociéte. Ce ne sont que les formes de contrle qui varient avec
le degré d'mtéﬁratlon des sociétés, ce n'est que le contenu mate-
riel des contrdles quise modifie avec le degré de centralisation
ou de décentralisation de la gestion des affaires sociales. La
question du contrble est une question qui s'examine en con-
nexion avec Vorganisation d'une collectivité sociale, avec son
droit constitutionnel et administratif, comme un élément de la
technique juridique de toute organisation sociale. Ses données
principales sont fournies par le fait de I'existence d'une com-
munauté organisée et par les tendances innées de celle-cisoit
vers une décentralisation, soit au contraire vers une centralisa-
tion graduelle, permettant mieux de réaliser les buts de toute
collectivité, a savoir la satisfaction des intéréts des individus
dont elle se compose. _ _ .

Dans la communauté internationale, intersociale par essence
et par définition, le développement de la fonction de controle a
beaucoup de peine a s'introduire et a évoluer. Joute une serie de
raisons spécifiques au milieu international et aux rapports
internationaux s'opposaient et s'opposent encore a Vétablissement
du contrble sur Vapplication des normes du droit international.
Mais si la différenciation de cette fonction est encore faible dans
la communauté internationale, cela ne veut dire aucunement
qu'elle n'y existe pas. Au contraire, sousune forme ou sous une
autre, elle uexistait toujours, méme dans la communauté inter-
nationale complétement amorphe et cela sous forme de contréle
subjectif exercé par les parties intéressées. Au fur eta mesure
que se développait le droit constructif, ce contrdle subjectif devait
céder sa place au contrdle plus objectif dont I'exercice était con-
feré aux institutions spéciales. C'est I'intérét commun qui fait
naitre une communauté particuliére ou générale organisee. Plus
cette communauté est intégrée, plus Vorganisation devient indé-
pendante des collectivités qui la composent, plus elle devient
autoritaire, le contrble doit apparaitre nécessairement comme
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un moyen de protection légale de I'intérét commun et de I'ordre
juridique institué en vue de réaliser les buts proposés. Dans la
mesure ou |'organisation particuliére ou générale se superpose
de plus en plus aux collectivités composantes, évolue vers ce
gu’on apris I'habitude de considérer comme le fedéralisme mon-

ial, le contrble devient plus pénétrant, plus différencié etplus
spécialisé. Leprocessus de federalisation engendre inévitablement
I'institution du controle dans ses deux formes, c'est-a-dire judi-
ciaire et administratif. Le contrble administratif prend sa nais-
sance immédiatement aprés une superposition institutionnelle
des ordres juridiques, aprés la transformation du fédéralisme
pur des normesjuridiques en fédéralisme fonctionnel.

Le contrélejudiciaire, tel qu'il s’est établi en droit interna-
tional sous la forme de la juridiction internationale est minu-
tieusement étudié par beaucoup d’auteurs dans toutes ses mani-
festations. Au contraire, le controle administratif n'a pas attiré
|attention des juristes, probablement parce que la question de
Vorganisation constitutionnelle et administrative du monde est
elle-méme encore fort débattue. Mais depuis que la science
d aprés-guerre a placé cette question au centre des conceptions
du droit international, le controle administratif ne peut plus
rester dans |'ombre d’autant plus que son dé\(elopgement dans
le droit positif a pris des proportions considérables. Le but
du présent ouvrage estde Passer en revue les multiples éléments
du contrble administratit dans le droit international positif
et de tAcher de les systématiser.

Controle administratif 2



PREMIERE PARTIE

LE CONTROLE ADMINISTRATIF
EN DROIT INTERNATIONAL POSITIF

CHAPITRE |

GENERALITES

Une étude, méme rapide, du droit international positif permet
de constater I'existence des éléments du controle_dans presque
toutes les matieres re(rﬂe,merltees par ce droit, En effet, sont
controles les actes refatifs a la répartition. des compétences
internationales, a leur garantie et a leur application, qu'elle soit
d’ordre |6%I_S|atlf ou executif. 11 semble €tre utile de passer en
revue les diverses_parties du droit international positif, de faire
une ceuvre descriptive gw arait tre la mieux k méme de
donner une idée juste du développement de la fonction de
contrble dans la_Communauté intérnationale, fonction qui est
quelque peu_négligée par la doctrine. o

La premiere tache du, droit international est de déterminer
les compétences internationales et de les répartir. La création
directe des organes internationaux communs est un acte juri-
dique qui n’est pas contrblable, parce qu’@manant de la plus
haute autorité internationale chargée de créer des compétences
nouvelles en se hasant exclusivement sur les considérations
d’opportunité et de nécessité sociale. Au contraire, la formation
spontanée des Etats qui sont, eux aussi, des or(%_anes internatio-
naux ou, mieux des mrconscnPtmns administratives de la com-
munauté internationale globale, commence a étre réglementée
et controlée par les autres Etats en tant que représentants de
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la communauté internationale. La reconnaissance des Etats
nouveaux n'est rien autre que la constatation de Ia régularite
d'investiture des gouvernements étatiques et de I'efficacité de
leur pouvair. Au fond, il s’agit ici également d’un contrble
d’'opportunité : il importe_ de "savoir si I'Etat nouveau est en
mesure d’assumer les devoirs gui incombent ordinairement aux
Etats et s'il est possible d’appliquer a son égard le statut d’Etat
déterminé par le droit international. Cependant, la_nouvelle
acquisition du droit international, le droit des peuples a disposer
d’eux-mémes est de nature a_transformer le controle d’opportu-
nité enun controle de legalité et de requlariser ainsi la forma-
tion des Etats nouveaux. L'ingérence de la communauté inter-
nationale dans le processus de Création des Etats devient de plus
en folus ordinaire et profonde, tendant a remplacer les voies de
la force par un procéde juridique qui évite les troubles nuisibles
aux interéts généraux. Sans doute, on est encore assez |oin
d'une regzleme,ntaﬂon ?eneral,e et co,mFIete_ de ce probleme
important, mais on est_arrive k des réalisations, partielles tres
significatives dans le régime des mandats. Au point de vue de la
formation des Etats nouveaux les mandats se caractgrisent
comme un régime de tutelle temporaire, des peuples civilises
sur Ies_PeupIes arrierés, sur les collectivités mineures, régime
qui doit prendre fin des qu’on aura constaté que ces petples
mineurs ont atteint un degré de civilisation suffisant pour se
gouverner librement. Autrement dit, les mandats instituent un
processus juridique de la formation des Etats controlé par la
communauté internationale. o o

Le statut d’Etat dont jouissent les principales collectivités au
sein de la grande communauté internationale n’est e,(%al_ltalre
qu’en principe. En fait, les modalités des compétences étatiques
sont d’une variété infinie, parce que tout traité international
réglemente ces compétences et les modifie, pour les adapter aux
exigences de la vie internationale. La plupart des réglementa-
tions se fait par voie d’accord entre les Etats interessés qui ont
egalement le droit d’abroger les régles conventionnelles par les
vmes,lerqales revues parle texte méme du traite. Mais il y a
des réglementations qui sont imposees aux Etats ayant ma,n?u_e
a leurs devoirs ou ne pouvant les remplir d’une facon satisfai-
sante, par la communauté internationale qui prend ‘ses précau-
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tions en vue d’assurer I'administration des intéréts nationaux et
internationaux par une réglementation spéciale qui constitue
une dérogation au statut normal d’Etat. Cette réglementation
est parfois exigée d’un Etat s'il y a lieu de douter de ses_inten-
tions d’accomplir correctement ses obligations internationales
ou de sa capacite a les exécuter. Elle est Une garantie contre les
abus et les maQ(iuements |poss_|bles, garantie dont Iefficacite
depend du controle de I'application du régime spécial. A I'egard
de ces dérogations le controle est particulierement nécessaire,
parce que, au lieu dtre acceptées de bon gre par les Etats,
elles sont fe plus souvent imposees soit par certains Etats indivi-
duellement, soit par une groupe d’Etats agissant en gouverne-
ment international. 1l va sans dire que les Etats lies par de
telles réglementations sont ports a obvier a leur application et
a s'opposer au controle qu'ils deéclarent contraire au principe
de la'souverainete et humiljant pour les nations indépendantes,
C'estune aberration, Ce qui est humiliant, c’est le manquement
d’un Etat a ses. obligations internationales, mais non la regle-
mentation juridique “des modalités des competences étatiques
et le controle qui en derive. \

Les dérogations au statut normal d’Etat sont trés nombreuses
et se rapportent aux matieres les plus diverses. Le plus souvent
elles réglementent une certaine branche de |'administration
nationale : tels sont les retmmes minoritaires, financiers, mili-
taires, etc, qui comportent un contréle international individuel
ou collectif, Un aufre groupe de contrfles se rattache aux
régimes spéciaux crégs en vue d’assurer la liberté et 1'égalité
des communications internationales et s'appliquant aux fleuves,
détroits et canaux internationalisés. L

Des dérogations plus qenerales et pour ainsi dire d’ordre sta-
tutaire sont couramment appliquées h 1'&gard des collectivités
mineures. Il faut mentionner dans ce groupe tout d’abord les
régimes juridiques des entites dépendantes, telles que les colo-
nies, les protectorats et les. mandats, entités auxquelles se rat-
tachent ePaIement certaines formations semi-étatiques en
Europe, tels que Dantzig, la Sarre. Ce sont toutes des formes
de tutelle internationale de collectivités mineures et compor-
tant dans la majorité des cas des contrbles adéquats de Iappli-
cation de leurs ‘statuts. Dans cet ordre d’idées il faut mention-



ner également la formation et la reconnaissance des collectivi-
tes altres que les Etats et les collectivités dépendantes, mais
dont le statut est plus ou mains occasionnellement garanti par
le droit international. Il s'agit dans la plupart des Collectivités
minuscules incapables de “se gouverner elles-mémes et aux-
quelles on a accordé une certaine autonomie, internationale-
ment garantie, au sein d’un Etat. » .

Les statuts juridiques des Etats et d'autres_entites politiques
fournissent les cadres constitutionnels a l'intérieur desquels
s'effectue la réglementation des interéts sociaux par la voie
d’une collaboration de plus en plus intime_entre les Etats.
Toute une série d’accords intervient entre les Etats, soit en vue
de protéger I'individu, soit en vue de faciliter fe commerce
international. Le grand courant d'unification améne les Etats a
créer dans ces domaines de r\e(lzlementat_lon_ des organes centra-
lises par lesquels on aboutit aTa federalisation Par services dans
certaines matieres limitées. Presque partout cette federalisation
est suivie d’un contrble international qui se présente ici dans
ses meilleures formes et qui se caractérise par son égalité et par
sa technicite libre de toute influence politique. . L

Le droit international ne se horne pas a determiner et a dis-
tribuer les compétences. Il tend a les assurer et a les garantir
contre les changements par la force et en violation du droit.
Dans ce but il contient une quantité de normes, particulierement
|m_E)ortantes au point de vue politique et juridique quon pour-
rait nommer le droit de paix. Cette partie du droit international
est en voie de transformations profondes et s'oriente décide-
ment vers I'organisation d’un contrgle efficace de I’exécution
par les Etats des multiples obligations qui en découlent Il
s’agit ici des obligations passives qui enga?ent les Etats a sabs-
tenir de certains actes de violence contre Ies autres Etats, ainsi
que des obligations actives qui engagent les Etats a participer
aux mesures collectives d’ordre preventif ou répressif (sanc-
tions) contre I’Etat qui ne tient pas compte de ses obligations
passives. Quel gue soit le caractére de ces obligations, leur
Importance fondamentale exige l'institution' du “controle de
leur observation, parce que la guerre, sans compter les troubles
profonds qu elle produit au_sein de 1a communauté internatio-
nale, menace I’existence méme de cette derniére.
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A ce point de vue chaque guerre intéresse tous les membres
de la communauté internationale qui naturellement cherchent a
Pr_endre des mesures de, précaution contre, les aventures mili-
aires et k garantir ainsi sa propre sécurité. Ainsi, la commu-
nauté internationale veut s'assurer de la politique pacifique des
Etats qui_la composent et elle le fait en instituant le contrgle de
I'application des regles principales concernant leur politique
internationale. Avec la création de la Société des Nations 'orga-
nisation du droit de paix a recu une impulsion nouvelle. Le
Pacte institue les organes qui représentent fa communauté inter-
nationale et expriment son opinion ; il institue un gouvernement
international legal, une autorité qui, par [a.naturé innée de ses
fonctions, est appelée k controler la conduite et le fonctionne-
ment régulier des compétences étatiques qui lui sont subordon-
nees en principe ; il or%anlse enfin les voies de recours légal
contre_ les Etats violant les régles du droit intgrnational. On
geut_,d;re que tous les pouvoirs des organes dirigeants de la

ociéte des Nations sont intimement lies au_controle et méme
gue celui-ci est la forme principale de I'activite de la Sociéte

es Nations qui n’est pas competente pour exécuter elle-méme
les regles, obligeant les Etats. A ce point de vue toute I'activite
de la Société des Nations en vue de maintenir Ia paix peuf étre
traitée comme une série d’actes de contrle et les pouvoirs de
Ses organes comme des pouvoirs de contrle de_la conduite des
Etats membres. Dans cet ordre d'idees il faut traiter tout d’abord
le vaste probleme de renonciation k la guerre qui impligue une
serie de mesures préventives de la part de la Société des Nations
en vue de rétablir la paix_ou d’8viter une guerre menagante.
Interdisant la guerre, ‘le Pacte oblige les Etats a regler leurs
différends exclusivement par des voies pacifiques, rendant obli-
gatoire le recours k I'examen du Conseil toutes les fois quune
autre procedure paufmlue n'estpas utilisee parles parties. Tous
ces engagements des Etats membres sont contréles par le Conseil
ou par ’Assemblée. Lart. 10 du Pacte garantit les compétences
etatiques telles quelles sont fixées par le droit international k
un moment donné. Il interdit toute a?ressmn exterieure contre
I'indépendance et I'intégrité des Etals et organise une_action
commune des membres contre l'agresseur.” Le controle est
exerce par le Conseil qui doit constater I"agression et faire naitre
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ainsi 1'obligation de porter secours a la victime de |’agression.
En vertu de l’art. 16 du Pacte, les sanctions doivent &tré déclen-
chées contre tout Etat qui recourt a la guerre contrairement au
Pacte. Ici encore le Conseil doit constater la rupture du Pacte
et organiser la sanction collective, ce qui lui donne le droit
de surveiller la maniére dont les Etats sacquittent de leurs
engagements de préter une aide effective a 'Efat victime d’une
guerre illegale, La sanction collective doit jouer aussi dans Il
Cas de non-exécution d’une sentence internationale ou de toute
decision assimilee en force obligatoire a la sentence, ce _(im
donne au Conseil la compétence impaortante de surveiller
I'exécution des sentences rendues. La Société des Nations base
son droit sur le respect intégral des traités internationaux
gu’elle reconnait en tant qu’ils Sont compatibles avec les termes
u Pacte et en tant qu’ils sont rendus publics et enregistrés
par le Secrétaire genéral. Cette disposition implique un contréle
sur la compatibilite des traités avec le Pacte et, indirectement,
sur toute ractivite legislative internationale effectuée par les
Etats. Enfin, comme |€ respect intégral des traités pour lesquels
aucun procedé de révision nest prévu, pourrait opposer e
droit positif, maintenu avec l'aide efficace de la (qaranne collec-
tive, aux e_xu%_ences de [a vie et de ses transformations, la justice
|égale a lajustice réelle, le Pacte organise la procédure de révision
des traités devenus inapplicables ou des situations dont le main-
tien pourrait mettre en péril la paix du monde. Cette stipulation
entraine le controle par I’Assemblée de certaines situations
internationales avec le droit d’inviter les parties a les reviser.

Tel est, en général, le domaine cle controle exercé aujourd’hui
par la Société des Nations sur I’apPhcatmn des regles de la
paix, tels sont les pouvoirs de controle en vue de garantir les
compétences |égales. Il est a peine nécessaire dattirer l'atten-
tion sur_le fait que |'objet de ces contrles internationaux est
'exécution du droit internatignal dans presque toute_ son
étendue. L'importance constitutionnelle et poht_que des regles
mentionnées_les place dans le centre des multiples problemes
de la vie politique internatjonale et subordonne 'k eux presclue
toutes les manitestations de I'activité internationale des Etats :
Toutes ces regles ont ceci de commun_qu’elles déterminent en
grandes lignés les limites et les modalités des compétences de



-5

diverses, entités appelées a exercer une activité dans le milieu
international et & contribuer a I'évolution des rapports sociaux
entre les individus. , A

_ Ainsi s'acheve le cercle du développement actuel du contréle
international. C'est a_la description plus detaillee du drojt
positif dans I'ordre indiqué que nous consacrerons cette partie
du présent ouvrage.



CHAPITRE I

LE CONTROLE DE LA REPA
ES PE

RTITION
DES COMPETENCES ETATIQUES

A. — LA FORMATION DES ETATS ET LEUR RECONNAISSANCE

'Les compétences internationales ne sont nullement réparties
définitivement et d’une facon intangible. Le mouvement inces-
sant des forces sociales abautit, d’une part, a I'agrégation de plus
en plus sensible des collectivités existantes dans Une communaute
juridique plus perfectionnée ; d’autre part, il engendre aussi un
Processus tout naturel de segrégation qui aboutit ensuite 4 la
ormation de collectivites nouvelles revendiquant leur part dans
I'exercice des compétences internationales qui deviennent
nécessaires pour mieux satisfaire ceux de leurs intéréts qui se
differencient de ceux de la collectivite dont elles faisaient partie.
Gomme le monde entier est déja partagé en circonscriptions
?ouvernementales, |a formation des nouvelles collectivités éta-
ques ne peut se produire qu’au sein des Etats existants et com-
porte forcément le démembrement de l'unité, ancienne. C'est un
fait d’'une grande importance sociale et juridigue qui determine
le processus de naissance des Etats, “Juridiquement, celle-ci
n’est rien autre qu’une nouvelle répartition des compétences qui
s’effectue par la détermination nouvelle du statut juridique de
la collectivité revendiquant son indépendance par le droit inter-
national, par I'investiture de ses gouvernants de la compétence
nternationale. , _

La nouvelle répartition des compétences ou, pour retenir la
facon de parler traditionnelle, la naissance des Etats comporte
toute une série de guestions importantes, En effet, dans le droit
international une distribution ges compétences n'est pas encore
organisee. La répartition se produit par des luttes sociales dans
lesquelles la force décide. Mais déja la répartition commence a
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s’entourer de regles juridiques, deja le processus de ségrégation
devientun processus juridigue déterming par un nombre dé faits-
condilions controlables, deja lacommunauté internationale sort
de son indifference envers ce processus et tend a I'influgncer et
méme a le décider. Elle le fait'le plus souvent par I’exercice d’un
controle encore imprégné de considérations Folltlgue_s et insuf-
fisant, mais qui est dans la voie d’une évolution décisive. Mais
méme malgre cette évolution de bon augure, la naissance des
Etats reste encore un état de fait générateur des compétences.

La girand_e loi de la formation des Etats nouveaux est actuelle-
ment Te principe des nationalités gw se traduit, juridiquement,
Farle droit des peuples a disposerd’eux-mémes. Ce droit indique
les bases sociologiques de toute ségrégation de_la communauté
internationale, dinsi que, indirectement, les voies de sa réalisa-
tion. Mais ce droit est loin d’&tre une loi précise de la commu-
nauté internationale. Il estplutbtun principe extrémement ?ene-
ral et diffus qui commence Seulementa prendre racine dans Ta vie
sociale des peuples. A la fin de la (irande_ guerre la reconnais-
sance comme nations de certaines collectivités, comme la Pologne
et [a Tchécoslovaguie, bien gu'effectuée dans des circonstances
exceptionnelles, fut le premier indice de I'admission dans la pra-
tique internationale du principe, longtemps traité par la doctrine.
On areconnu le droit de ces deux nations de constituer ultérieu-
rement des Etats indépendants. La reconnaissance fut donnee par
les puissances alliées séparément, mais il est clair qu'au fond_ce
fut une décision du gouvernement défait international, comprise
et executée comme telle: la Pologne et la Tchécoslovaquie
furent créées et leur statut juridigue déterminé par les traités
de paix, Mais, d'autre part, [a destinee tragu;ue de I'Arménie et
defa Géorgie, dont le droit a I'independance futsi souvent répéte
dans des declarations solennelles, montre sans aucune equwoque
toute la fragilité du {)_rmmp_e des nationalités et la valeur plato-
nique de la constatation faite par [a communauté internationale,
Le droit des peuples a disposer d’eux-mémes se trouve exprime
également dans le traité de paix entre I'Estonie et |a Russie,
mais la valeur de cette reconnaissance est réduite a néant par le
fait que I'Estonie fut obligée de mener une lutte tres grave P_our
conquérir son independance. Le Pacte de la Socigte des Nations
n’a apporté qu’une perfection partielle et trés limitée dans ce
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domaine et cela exclusivement par le systtme des mandats.
L'art, 22 indique que certains_peuples ont atteint un degré de
développement tel que leur existence, comme nations indépen-
dantes, peut étre. reconnue provisoirement, k la condition que
les conseils et I"aide d’un mandataire guident leur administration
jusqu au moment ou elles seront capables de se conduire, seules.
La (1uest|o,n des fles d’Aland illustre d’une facon tres intéres-
sante les idées qui giuldent I'application du principe de libre
disposition. Le Comite des rapporteurs, nomme parle, Conseil,
étudie dans son rapport la portée juridique de ce principe et les
modalités de_son application. I constate tout d’abord, que le
principe de libre disposition des peuples n’est pas encore une
regle gengrale du droit international et qu’il n’existe que dans
un’ certain nombre de traites particuliers. Le Comite passe
ensuite a une comparaison tres significative entre la Finlande et
les iles d’Aland. La Finlande futUn Etat autonome au sein de
la Russie. Si les événements de la guerre, et la révolution ont
considérablement facilité son émancipation, il nen reste pas
moins que le peuple finnois avec son ferritpire nettement deli-
mite et un esprit_national tres developpe, rem?IJt toutes les
conditions nécessaires pour se constituer en Etat indépendant.
Au contraire, les fles d’Aland constituent une_ petite partie du
territoire finnois et la population n’est en fait qu'un groupe-
ment minoritaire, rien de plus. Le Comité conclut qu’on ne peut
pas appliquer dune maniére absolue le principe de la libre dis-
position des peuples. Reconnaitre h des minorités la faculté de
se retirer de la communauté a laquelle elles appartiennent,
parce_que telle est leur volonté ou leur bon plaisir, ce serait
détruire l'ordre et Ia stabilité & I'intérieur des Etats et inaugurer
I'anarchie dans lavie internationale. En con_seguence, le Comite
des rapporteurs refusa la jouissance du droit des peuples a dis-
poser d’eux-mémes aux Alandais. o

Au point de vue formel, il faut encore indiquer, dans cet
ordre d'idee, le rapport des juristes dans la mesure ou celui-ci
donne une reponse a la these finnoise. suivant laquellg la déci-
sion sur le sort des fles d’Aland est laissée par le ‘droit interna-
tional & la compétence exclusive de |a Finjande. Les juristes
reconnaissent que, d’une maniere générale, il appartient excly-
sivement h la souveraineté de touf Etat definitivement consti-
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tué d’accorder ou de refuser a une fraction de sa population le
droif de déterminer son propre sort politique par voie d’un ple-
biscite ou autrement. Mais si les événements politiques ont cree
une situation douteuse guant au_droit, s'ils ont compromis I’ef-
ficacité du_pouvoir étatique et s'ils ont créé un état de transfor-
mation qui a sa cause et ?_rend sa source dans les manifestations
séparatistes de la population invoquant que les peuPIes_ doivent
pouvoir disposer d’eux-mémes, au sein d’une collectivite qui
n'a pas encore acquis le caractere d’un Etat definitivement
constitué, la question sort du domaine laisse Kk la competence
exclusive de I'Etat. Les juristes concluent donc ‘ala compétence
du Conseil, c’est-a-dire k la reconnaissance_du caractére inter-
national du probleme et k Ia possibilite Jurldlque d’une interven-
tion de a part de I'autorité internationiale. Il est difficile d’ad-
mettre intégralement I'avis desjuristes. L ’autodisposition des
peuples est, notamment, toujours un probléme international,
dans |a solution duquel tant 13 nation aspirant a l'indépendance
que I’Etat territorial sont des parties dont aucune_ ne peut étre
Jugg_e exclusif ni donner une decision valable au sujet de I'appli-
cation ou la non application du droit des peuples k disposer
d’eux-mémes. Le droit international positif handicape par I'ab-
sence d’une autorité reconnue qui pourrait trancher la contes-
tation, I'ancien Etat. I n’offre pas aux nations des moyens juri-
diques pour effectuer une émancipation et il les pousse vers la
seule voie toujours ouverte — vers la lutte pour I'indépendance.

11'ny apas de doute que le droit des peuples k dispaser d’eux-
mémes ne peut étre apphtiue d’une maniere absolue. Les rap-
porteurs ont indiqué dans leur consultation les raisons politiques
qui doivent limiter son application. Mais il y a également des
raisons juridiques, parce que le droit d’auto-disposition est un
droit déterming par le butk atteindre. Il ne se comprend que si,
par la nouvelle répartition, la réglementation internationale se
perfectionne. Le gouvernement nouveau doit étre en mesure
d’exercer un pouvoir efficace et reunir assez de force materielle
pour faire face k ses obligations internationales. Il s’ensujt
que les collectivites minuscules ne correspondent pas aux exi-
gences mentionneées et ne peuvent pas revendiquer |'application
aleur egard des regiles du droit international constituant le sta-
tut normal des Etats. Puis, les collectivités se trouvant k un
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degre inférieur de civilisation ne seraient pas en mesure de se
%puverner librement et d’assurer | anhcau_o_n (es Eprmmpes juri-
|(iues_e_n,V|gueur parmj les peuples civilises. Elles sont des
collectivités mineures qui doivent forcément subir la tutelle des
autres puissances et ne peuve_nt_Pas emger leur émancipation
immediate et complete. Les limitatjons du droit des peuples a
disposer d’eux-mémes sont |mFose_es_ par un principe. plus
important qui emge de toute collectivite la capacité suffisante
pour collaborer effectivement au progres de la vie internatio-
nale. Il est un droit conditionné et, comme tel, peut étre con-
trole dans son application. _ . _

Bien que le droit des peuPIes_a disposer d’eux-mémes ne soit
pas devenu une realite de la vie politique des nations, on ne
peut pas denier son importance. Il constitue la base sociolo-
gique naturelle de la seqregatmn raduelle de la communaute
internationale, le support solide de Tout self-gouvernement dans
|a fedération naissante de la société humaine.” Sa reconnaissance
et son alophganon effectives contribueront sensiblement a_régu-
lariser 1a repartition des competences dans Iordre juridique
international et éviteraient probablement les luttes accablantes
de sécession. On peut le dire avec d’autant _Bl_u_s,de raison que
partout la conviction se fait sur I'impossivilite_d’etouffer le
mouvement national et de retenir I'unité d’organisation la, ou
les divergences profondes de nature nationale culturelle, sociale
et politique divisent les parties héterogenes dune collectivite,
Seulement, le droit des dpeuples a disposer d’eux-mémes doit
encore se préciser, prendre une forme nettement juridique et
s’encadrer dans le systeme du droit international. C'est alors
qu’il pourrait et devait étre controlé dans son application par
une autorité competente de la communauté internationale.
Jusqu'ici un te| controle etait exercé occasionnellement par
les grandes puissances, quand elles intervenaient dans _des
|uttes d'indépendance de certains Etats. Mais ces interventions
n’étaient pas décidees d’apres les prmm?es juridiques, elles
n‘avaient pas lieu, d’ailleurs, dans tous les cas. Le controle
exerce par le Conseil de la Societé des Nations laisse entrevoir
des formes nouvelles de surveillance, mais le seul cas, celui des
iles d’Aland, est trop particulier pour permettre de se former
un jugement a ce sujet.
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_Le principe des nationalités n’étant pas encore en pleing
vigueur et surtout n'instituant eucore aucun processus juri-
dique de determination des competences, la formation. des
Etats reste le plus souvent un processus matériel, considere
souvent comme quelque chose de métajuridique. Ce n'est pas
tout a fait juste. Le processus matériel passe ordinairement,
mais pas ob |?at0|rement par les divers stades déterminés juri-
diguement : T'insurrection qui, suivant, le droit positif actuel,
releve encore du droit interne ; la belligérance qui est deja du
droit international et dont la reconnaissance, en accordant 4 la
collectivite révoltee certaines compétences internationales stric-
tement limitées et temporaires, permet en principe une inter-
vention des puissances etranPe,res |enfin, I'institution d’un
Etat nouveau possédant la totalité des compétences internatio-
nales, Etat qui est né des que ses dirigeants, son gouvernement
deviennent assez, Pmss_ants pour exercer efficacement les fonc-
tions sociales qui leur incombent. L’efficacité du pouvoir estle
titre nécessaire justifiant la répartition nouvelle des compé-
tences. Mais il y a encore des conditions tres importantes dont
la réalisation est exigée par le droit international. Les Etats
doivent avoir une organisation assez développée leur permet-
tant d’entretenir des relations, diplomatiques avec les autres
membres de la communaytée internationale, les mettant en
mesure d'assurer la securité matérielle et juridique des rapports
sociaux et d’accomplir d’autres fonctions étatiques. L'impor-
tance fondamentale de toute répartition des compétences pour
l]a communauté internationale demande impeérieusement une
appréciation de a realisation de ces conditions, la vérification de
|a réqularite de I'investiture autonome et unilatérale. Le con-
trole s'effectue ici par la reconnaissance. Mais un point impor-
tant doit &tre retenu: ce n’est pas sur les voies et les modes
d’etablissement de la compétence et sur leur Iegltlmlte innee
gue porte ce controle. C'est sur les résultats obtenus, sur le
egre d’organisation de la nouvelle collectivite qu'il s'exerce,
¢ est la capacité du gouvernement qui est vérifiee, Dans ces cir-
constances la reconnaissance ne peut tre que declarative. Les
Etats constatent la survenance d’un certain état de fait. Juridi-
quement, la reconnaissance doit étre accordée et ne peut étre
legitimement refusee des lors que les conditions exigees par le
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statut_international se_trouvent remplies. La reconnaissance
Pr_odun des effets juridiques : elle constate la survenance d'un
ait-condition (im determine |’application du statut etatique a
I'8gard de la collectivité nouvelle et admet son pouvoir d’accom-
pliv des actes juridiques, . o

La reconnaissance est une forme de contrle sur la répartition
des compétences dans la communauté internationale. Le con-
trole est exercé par les Etats déja existants. Mais il est tres pre-
caire. Historiquement, il fut considéré comme un droit des
Etats dont ils pouvaient user a bon gré suivant leurs considera-
tions FOI|t|que§. Or, la politique amenait les Etats a recon-
naitre le caractere etatique des. collectivités encore en voie d'or-
ganisation pour mieux soutenir leur lutte de séparation et pour
affaiplir ainsi leur adversaire éventuel. D'autre part, les sym-
pathies politiques_ ont parfois décide des refus arbitraires, de
reconnaissance, bien que celle-ci fit objectivement justifiée.
Enfin, la reconnaissance unilatérale par’les Etats, effectuee
séparement et concurremment, peut aboutir a des contradictions
paradoxales. La reconnaissance unilatérale est loin d%tre un
moyen perfectionné de controle. On pourrait. méme dire que le
subjectivisme de la reconnaissance est tel qu'il serait juste d’éta-
blir un contrble international sur son application pour éviter le
{eu des considerations politigues et pour lui donner un carac-
ere strictement juridique. Ceci est nécessaire surtout dans les
cas ou la reconnaissance se présente, au fond, comme une
mesure politique. La reconnaissance du Mandchoukouo par le
Japon est, en tant que mesure politique, dénuée de tout carac-
tere juridique, _ ,

La reconnaissance collective, effectuee par un grand nombre
de puissances simultanément et méme parfois par un acte col-
lectif, comme Ia reconnaissance des Etats baltes par une déci-
sion de la Conférence des Ambassadeurs, présente de{a plus
d’objectivite et convient P_Ius a |’etat actuel de I'intégration de
la communauté internationale, Elle exprime plus Clairement
I'opinion de cette derniére, qu'il s'agisse d’une reconnaissance
ou d’un refus de reconnaissance, comme, par exemple, celui de
I’Assemblée a I'egard de Mandchoukoug. La reconnaissance
collective peut étré"donnee par un acte special, ainsi que, Indi-
rectement, par un traite determinant le statut juridique de
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I’Etat nouveau. Vlais par cette derniere procédure on entre
deja dans un stade ulterieur de la reglementatlon J_urldlque de
Iat r%a|tssance des Etats, dans le stade de détermination de leur
statut.

Dans les actes conventionnels il ne s’agit plus d’une recon-
naissance constatant un fait et admettant ses conséquences juri-
diques. Par les traités collectifs on deétermine le statut juri-
dique. des Etats nouveaux et on leur impose des obligations par-
ticulieres. Ce n’est pas une reconnaissance conditionnelle, dont
Parle souvent la doctring, cest un acte créateur des compe-
ences par lequel les puissances, se basant sur les considera-
tions_d’opportunité, determinent la circonscription territoriale
de I'Etat'nouveau et les modalités de sa compétence, sl y a
lieu. Par sa nature, c’est un acte de I"autorité supréme, acte
sur lequel aucun contrble n’est institué. La compétence du
?ouvernement international du fait de déterminer les limites de
a compétence des Etats est largement discrétionnaire :_elle ne
pourrait étre controlee dans son application que si le droit inter-
national _?_arvenalt a établir des regles juridiques determinant
les conditions auxquelles doivent " répondre "les collectivites
aspirant a I'indépendance, si le droit des_PeupI_es a disposer
d’eux-mémes devenait veritablement un droit positif. Une telle
évolution n’est a prévoir que dans une communauté plus inté-
grée et féderalisée ou la distribution des compétences serait
orgam_see, ainsi que son controle de légalité.

artiellement, et notamment dans le domaine des mandats, le
drojt international s’achemine dans cette voie. En effet et au
moins en tant quil s’agit de mandats A, la tutelle des peuples
civilises sur les peuples mineurs est prévue d’une fagon tempo-
raire. Les mandataires doivent guider ces peuples par leurs con-
seils et leur assistance jusqu au moment ou 1S seront capahles
de se conduire seuls. 1l s’a?n donc de peuples reconnus comme
nations parle Pacte, pour esquels attribution des compétences
étatiques est envisagée éventuellement. Cette attribution doit
avoir lieu, si les peuples indiqués atteignent, sous la direction
développante des mandataires, le degré suffisant, leur permet-
tant de se diriger eux-mémes. Le procédé d’émancipation, ainsi
que les formes de controle qu’il comporte, sont tres caracteris-
tiques.

Contrble administratif 3
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L’Irak était I’un des territoires pour lesquels le régime man-
dataire avait été prévu par les traités de paix et par le Pacte.
Mais avant méme_que ce régime fut introduit, un gouvernement
national se constitua et I'lfak était prét a commencer une Vvie
independante. Dans ces conditions il se révelait impossible
d’imposer k I'lrak un mandat sous la forme ordinaire. La charte
mandataire fut remplacée par un traité d’alliance entre I'lrak et
la Grande-Bretagne, & laquelle le mandat pouy I'lrak fut confie
en 1920. Le gouvernement anglais fut autorise par ce traite a
fournir a I'Efat de I'lrak les conseils et I'assistance dont ce der-
nier pourrait avoir besoin, sans qu'il soit porté préjudice a la
souverainete nationale. Cette pratique du traite, établissant la
charte mandataire, est tres combattue par la doctrine. En effet,
elle comporte des dangers considérables. Mais, cela ne veut dire
aucunement qu'elle 50|t_|II_eé1aIe en sol. Le trajte remplagant la
charte._ mandataire est juridiguement concevable, mais cela a
condition que ses normes soient conformes a la réglementation
normative des mandats et que la puissance mandataire soif
mise en état d’accomplir sa tache sous le contrdle de la Société
des Nations. La conformité_des traités semblables doit étre
vérifiee par le Conseil, ce qu'il a faita propos de traité entre la
Grande-Bretagne et I'lrak, par sa résolution du 27 septembre
1924, approuvant les termes du traite comme propres a donner
effet aux dispositions de I'art, 22 du Pacte, ,

Une fois le mandat institué sur une collectivité assez déve-
loppée, comment peut se dérouler I'8mancipation progressive ?
La Pr_atlglue des mandats endoune [a réponse. Le gouvernement
de fait élabli en Irak fut constitutionnalisé en 1924. La consti-
tution proclama I'indépendance du pays, le controle exterieur
exerce parle mandataire a été progressivement restreint et I’lrak
a assume d’année en année une “responsabilité croissante. La
compétence internationale de I'lrak va aussi en augmentant.
Le fraité de 1922 accorda k |'lrak le droit de Iégation, des
traités d’établissement d’amitié furent conclus parlui de Son
propre chef, le droit d’accéder directement aux conventions
Internationales générales lui furent reconnus par le Consil.

Dans ces conditions la_Commission des mandats posa au
représentant de la Grande-Bretagne la question trés importante,
k savoir 'il considerait que I'lrak fit capable de se gouverner
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|lui-mé&me. Le Conseil, saisi de la question sur ['initiative de |a
Commission, decida de prier cette derniere d’tudier les condi-
tions générales a prévoir avant qu’il puisse étre mis fin au
regﬂme du mandat, - _ \

_La question était des plus, délicates et posait des problemes
juridigues el politiques trés importants. Juridiquement il s agis-
sait de la reconnaissance de la ca{J_acne de I'lrak a se gouverner
lui-méme et partant de la cessation du mandat. La” situation
1ur|d|que se compliqua du_ fait que |"admission simultanée de

Irak dans [a S. D. N. était envisagee. Au point de vue pol-
tigue la crainte de I'établissement d’an protectorat. déguise. de
I’Angleterre sur I'lrak _se faisait jour, surtout la crainte”de I'iné-
?ahte economique qui pouvait en résulter, ce qui aurait oblige
a S. D. N. a prendre certaines précautions. Cette préoccupation
amena le représentant de I'ltalie & dire que l'institution des
mandats ne peut avoir pour objet I'établissement de rapP_ortg
permanents particuliers ‘entre le mandataire et la collectivite
sous tutelle pouvant subsister méme apres la cessation des man-
dats. Ainsi, le nouvel Etat doit Prendre des engagements assu-
rant aux membres de Ia S. D. N. le traitement égal &t I'application
de la clause de la nation la plus favorisge, sous réserve de reci-
procite, pendant une période raisonnable. C'est a ces préo-
cuEatmns que la Commission des mandats devait faire face.

“La Commission formula ses, conclusions qui furent approu-
vees par le Conseil par sa résolution du 4 septembre 1931,
C'est un document extrémement intéressant au point de vue de
la formation d’un Etat nouveau, bien %ue dans des conditions
quelque peu spéciales, parce qu’il s agit de I'mancipation. d’un
territoire soumis au regime du mandat. La Commission a
estimé qu'il convenait de subordonner cette émancipation a
deux ordres de conditions préalables :1° L'existence, dans le
territoire en*question d’un état de fait autorisant la présomption
gue ce pays a atteint ce stade d’volution ou un peuple est
evenu capable de se conduire seul. 2° Certaines garanties. a
fournir par le territoire en instance d’mancipation,a la satis-
faction de la S. D. N. au nom de laquelle le mandat a été
confére et a gté exercé par le mandataire. _

«La (iuesuon de savoir, dit Ia résolution du Conseil du 4 sep-
tembre 1931, siun peuple consideré jusqu’ici comme mineur a
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acquis I'aptitude a se gouverner seul, sans I'aide ni les conseils
d’'un mandataire, est Une question de fait et non de principe.
Elle ne pourra étre réesolue que par I'observation attentive de
I’évolution politique, sociale et économique de chaque terri-
toire. Cette observation devra étre poursuivie durant une période
suffisante pour autoriser Ia conclusion que les progres de I’esprit
public et de I'etat social sont tels qu'ils permettent le fonction-
nement des rouages essentiels dun Etat et Ia pratique des liber-
tés politiques. _ y ,

II" est Cependant certaines conditions dont, en tout état de
cause, |'existence sera le 5|Pne de I'aptitude d’ung communaute
politique & se conduire seufe et k assurer son existence en tant
qu’Etat independant. o L

Sous reserve des considgrations, générales qui précedent, la
Commission suggére que. les conditions & exiger, avant qu’un
territoire sous mandat soit soustrait @ ['application du re_?lr_ne
mandataire, et qui devront porter sur I’'ensemble du territoire
et de sa population, soient les suivantes :

a) Btre doté d’un gouvernement constitué et d’'une adminis-
tration ?ro re a assurer le fonctionnement régulier des services
essentiels de I'Etat,

. h) tre capable de maintenir son intégrité territoriale et son
independance politique ; 3 _

¢) étre en mesure d’assurer la tranquilité publique dans toute
'ttendue du territoire ;

d) étre assuré de disposer de ressources financieres telles
gu Ie,lléetstpmssent régulierement pourvoir aux besoins normaux
e IEfal ;

€) posséder une législation et une organisation judiciaire qui
assurent une justice reguliere a tous les justiciables.

_ Ce texte est particuliérement important. Il précise les condi-
tions auxquelles doit satisfaire un membre de la communauté
infernationale et il indique ainsi sur quoi doit se porter le con-
trole international. _ _

La constatation doit étre faite P_ar un organe international.
On a beaucoup discuté sur la question de savoir si c’est le Con-
seil ou I’Assemblée qui est compétent pour décider la transfor-
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malion juridique d’un organisme mandataire en Etat indépen-
dant, doté d’une compétence internationale ordinaire. A notre
avis |a divergence est plutot formelle. Au fond, tant I'Assemblée
que le Consgil sont les organes de_la communauté internatio-
nale et peuvent prendre des décisions liant les Etats dans la
mesure que leur compétence le permet, Tant que le Patte est
muet, a quesﬂon de compétence doit étre decidée suivant les
considerations genérales Kk ce sujet. En, espece i’Assemblée avait
k se prononcer, parce que la reconnaissance de I'lrak comme
Etat indépendant etait en quelque sorte subordonnée k son
admission dans [ S. D. N. Par conséquent, c’était le vote de
I’Assemblée qui determinait le statut nouveau de I'lrak et fixait
le processus graduel de la formation de I’Etat.

B. — L’ADMISSION DES ETATS DANS LA S. D. N.

. La doctrine examine I’admission des Etats dans la S. D. N.
immeédiatement apres I'étude sur la naissance des Etats et sur
leur reconnaissance, en raison de la similitude de nature qui
unit ces deux problémes. En effet, la naissance des Etats et
leur admission dans le sYstem_e federal de Ia S. D. N., la recon-
naissance et le vote de 1'admission par I’Assemblée ont beau-
coulp de traits communs, parce (%U'H s'agit, dans les deux cas,
de I'entrée dans une communauté et de la constatation de la
capacité des Etats a remplir les fonctions incombant aux
membres de ces communautes.

Mais on peut remarquer aussi des differences assez profondes.
La communauté internationale est universelle et se compose de
collectivites étatiques. La S..D. N., bien qu’aspirant k I'univer-
salité, n'a pu réaliser cet idéal et reste, juridiquement, une
socléte Earncuhere ayant une constitution conventionnelle.
Chaque Etat qui s’est forme au sgin de la communauté interna-
tionale y appartient par le fait méme de son existence. La recon-
naissance constate que la. collectivité a atteint un degré de
developpement et d’organisation la rendant capable d’éxercer
les fonctions internationales, lui donnant la compétence majeure
internationale. La reconnaissance ne P_eut étre refusée, si
ces conditions sont remplies. La formation d’un nouvel Etat
implique toujours une nouvelle répartition des compétences



- 38

laquelle sopére au sein méme de la communauté. L’entrée d’un
nouvel Etat dans la communauté est donc determinée par la
survenance d’un fait-condition controle par les autres membres
de la communaute. Lo

L'admission, au contraire, est un acte-condition qui déclenche
|"application d'un statut déterming, provisojrement particulier,
statut du membre de [a"S. D. N.. 11 ne Sagit plus, d’une trans-
formation profonde_dans une communaute, il _s'a?n d’une acces-
sion d’une collectivité au_systeme federal particulier et plus ou
moins ferme, d’un accroissement de la_ fédératign. L’admission
dans la S. D. N. est une forme d’adhesion, conditionnee. L’Etat
qui veut entrer dans la Société doit avoir rempli oy étre en
mesure de remplir les conditions spéciales qui sont Prevues par
le Pacte. Ces conditions ressemblent beaucoup a celles exigées
Four I'exercice de la compétence ordinaire Internationale “par
es Etats, mais elles ne sont pas identiques. Le lien de solidarite
Elus intime qui unit les membres de la S, D. N. impose aux
“tats un nombre d’obligations su_?_plementajre,s dont I’exécution
eventuelle demanderait”des sacrifices considérables de la part
des Etats participants. Il est tout a fait naturel que les membres
delaS. D, N. avant d’admettre un nouveau membre, veuillent
s’assurer de la sincérité de ses intentions et de sa capacite d’exe-
cuter, le cas échéant, les obligations sociétaires. De |k toute
une seérie de conditions d’admission. Dans ce domaine, le Pacte
n’introduit pas d’innovations. Il y a eu d’autres conventions
internationales qui Bosamnt nettément le principe de I'admis-
sion conditionnée, Pour n'en citer qu'un exemple : la conven-
tion sucriére de 1902 contient la clause Suivante : les Etats qui
n‘ont pas pris part ala présente convention sont admis ay adhe-
rer sur leur demande, a la condition que leurs lois et leurs
reglements sur le régime des sucres soient d'accord avec les
principes de la convention, et aient et soumis, prealablement,
a l'approbation desH. P G. dans les. formes prescrites. Dans
tous les cas ou |’accession est conditionnge, les autres socie-
taires ont le droit de verifier la réalisation des conditions posees.
Quelles sont les conditions prévues par le Pacte et qui les
controle ? L S

Les conditions d’admission setrouvent indiquées dans l'art. 1
du Pacte. Elles sont de deux sortes, les unes regardant le passe,
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les autres I'avenir. L'alinéa détermine d'abord quelles sont les
collectivites qui peuvent demander leur admission et dit que ce
sont les Etats, Dominions ou Colonies qui se gouvernent libre-
ment. 1l indique ensuite les conditions supplementawes_ : les
aspirants doivent donner des garanties effectives de leur inten-
tion d’observer les regles du droit international, y compris sans
doute les normes du Pacte, et accepter le principe du désarme-
ment. Les premiéres correspondent, en qeneral, aux conditions
d’entrée danslacommunauté internationale globale, les secondes
sont specmgues au Pacte. .

Peuvent devenir membres de I3 S. D. N. les Etats, Dominions
et les Colonies. On peut donc dire (iue la plénitude de compe-
tence internationale n est pas exigée et que les collectivités dépen-
dantes peuvent faire partie de la Societe. Mais en fait la situation
est tout @ fait différente. La phrase est le résultat dune tran-
saction diplomatique ayant pour but d’admettre au sein de la
S.D. N. les parties semi-dependantes de ’Empire britannique, en
premier lieu I'Inde. Les autres collectivités dependantes, comme
%ar exemple les Etats prote%es, ne font pas partie de Ia S. D. N.

N ne peut pas admettre la these quils ‘soient représentés indi-
rectement Par 'intermédiaire des gouvernements protecteurs,
parce quelaS. D.N. a exgh_cnement ecarté I'idée d’une repre-
sentation suggerée par la Suisse a propos de la candidatyre, du
Liechtenstein. On ne peut pas dire non plus que les territoires
sous mandats soient représentés par les puissances mandataires.
La solution de fait et claire : ce ne sont que des Etats, indepen-
dants qui Peuye_n,t étre membres de la $. D. N., tandis que les
autres collectivites, méme si leur statut juridique est déterminé
par le Pacte (les mandats) n'ont pas cette qualité ni directement
ni indirectement. La solution est manifestement défectueuse,
Elle est due a cette vieille conception du droit international qui
n‘accorde quaux Etats indépendants la qualite de sujets du
droit international, L o

Le contenu de cette condition détermine aussi les limites du
controle. L’Assemblée, ou plutot sa commission, a a rechercher
si I’Etat qui a posé sa candidature est une collectivite étatique
independante. Cest ici que le controle de I’Assemblée procede
en fait, 'l }/_a lieu, a la reconnaissance des Etats. La Prem|§re
Assemblée fixa les points sur lesquels doivent se porter I’enquéte
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et le rapport de la VIeCommission. On recherche si le gouver-
nement est reconnu dejure ou de facto, et par quels Etats, si le
ays possede un gouvernement stable et des frontires définies.
e contrfle fut dabord assez severe. Les Etats baltes ne furent
pas admis par la premiere Assemblée, parce quils n’étaient
encore reconnus que par certains Etats, dontla Russie, et parce
que leurs frontieres nétaient pas définitives. En fait, ces Etats
etaient deja completement constitués, possedaient des frontieres
stables et'un gouvernement effectif, La cause (P_r_ofonde du refus
fut Ia crainte d’exposer la S. D. N. a des expéditions immédiates
en vertu de I'art. 10 du Pacte et peut-&tre aussi un certain souci
politique d’eviter le démembrement de la Russie. Clest avec
raison que M. Restrepo (Colombie) declarait a I’Assemblée
de 1920 : «Les Etats baltes, dont |a demande est en discussion,
ont rempli toutes les conditions stipulées par le Pacte, Mais on
va refuser leur entrée & cause de circonstances politiques ».
L’Assemblée a certainement le droit de repousser la demande,
méme_si_les conditions, exigées sont remplies. Mais ce qui fut
inadmissible dans la décision de 'Assemblee, c’est la Preponde-
rance des considérations, politiques dans la constatation de la
concordance aux conditions, prépondérance qui déforme
complétement le_contrble en la matiere. Avec le temps le
controle s'est affaibli. L’Albanie fut admise_avant que ses fron-
tieres eussent té tracées définitivement, I’Ethiopie le fut aussi,
bien que la Ve Commission n’ait pu « determiner avec certi-
tude I'etendue du pouvoir de I'autorite centrale sur les provinces
éloignées de la capitale ». Enfin, le contrle fut, en fait, aban-
donné en 1932, quand le Mexique fut invité a accéder au Pacte
sans aucune investigation relative aux conditions stipulées,
F,arce_ que « L’Assemblée considérait comme remplies des
ogJPme_par le Mexique, les conditions requises des Etats pour
gu IIS soient admis dans la Sociéte au terme de I'article premier
u Pacte » On a souligné a maintes reprises le caractere
exceptionnel de cette invitation et, par conséquent.. on a
admis la Turquie. Par contre, un examen minutieux et tres
approfondi preceda I’admission de I'lrak, parce que les condi-
tions spéciales du mandat I’exigeaient. Ainsi on peut dire que
les considérations_ politiques “ont sensiblement . déforme " le
caractére du controle del’Assemblée sur les conditions d’admis-
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sion et Presque_ privé ce contrble de tout sens {ur|d,|que.

Parmi les conditions indiquées il faut citer encore 1a célebre
condition du « Selfgovernment », indiquée dans le Pacte d’une
facon d'ailleurs assez flottante, par |’expression « qui s gouver-
nent librement » (fully self-governing, du texte anglalsg._L_’ln-
tention des fondateurs'de la S. D, N' fut d’en faire une association
d’Etats, homogene, composée d’Etats reconnaissant le principe
démocratigue et I’appllquant,Par ses constitutions, L’homogeg-
neité aurai eul’avantag{e d’établir un lien spirituel direct entre
'institution genevoise €t les nations démocratiques, ce qui aurait
permis k Iopinion publique d’exercer un controle parlementaire
et k se manifester avec une force décisive, en renforcant ainsi
|a sanction principale de la S.1D. N. o )

_Le principe, juste en soi, est d’une appllcatlon extrémement
difficile. On a_Pu e voir kpropos d’une autre tentative du méme
genre. I s’agit notamment de la doctrine_ de Tobar, introduite
dans une convention du 20 décembre 1907 entre les_républiques
de I’Amerique centrale et suivant laquelle les parties contrac-
tantes s’enga?ealent k refuser la reconnaissance k tout gouver-
nement révolutionnaire, tant que la_représentation du peuple
librement élue n’aurait pafe reorganisé le pays dans la forme
constitutionnelle. 1Lva sans dire que de I'application de cette
doctrine spécifiquement américaine doit résulter un contréle
international sur’ le changement du régime interne de chaque
Etat et le refus de reconnaissance a tout gouvernement arrive
au pouvoir en violation des formes constitutionnelles. Or, dans
|’état actuel de lorganisation de la communauté internationale
un tel contrble est presque inconcevable. Le droit international
ne determine pas Jes regles de la formation des gouvernements, il
ne ?a[annt pas lejeu re?uher des constitutions etatiques. Le con-
trole international, surfout le contrble réciproque et inorganise,
laisse k l’arbﬂra,tt;e d'un gouvernement offrirait de si grandes
possibilites de détournement, qu'il est extrémement dangereux
d’admettre le principe. L’autonomie constitutionnelle est un des
principes de base dans la communauté internationale, principe
qui ne saurait Atre amoindri sensiblement méme dans la
fedération mondiale, et ne peut Atre soumis qu'a un controle
juridictionnel et cela seulement k condition_que le droit inter-
national soit suffisamment développé et précise dans la matiere
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de I'investiture internationale. Ce n’est pas, cependant, le caa.
. Le principe du Ieg|t|m|sme nouveau fut repris par Wilson et
inséré dans le Pacfe sous ung autre forme mentionnée Blus
haut, Le contrdle sur son aPphcauo_n_ fut confere & I’Assemblee
qui devait se prononcer sur les conditions d’admission des Etats,
La premiére Assemblée demanda a sa Commission d’étudier, i
les pays se gouvernent librement et d'une facon purement for-
melle pour ainsi dire, par la tradition on pose cette question a
Fropos detoute demande d’admission. Mais le sens veritahle de
a condition était de%a defiguré par I'acceptation de la participa-
tion de I’Inde et du Siam, par I'admission de I'Ethiopie en 1923,
D’autre part, le controle de la S. D. N. n'est que momentané et
ne joue qu'en cas d’admission, tandis que les changements ulté-
rieurs dans le régime interne des Etats membres echappe_nta
tout contrble. C'est ainsi que I'ltalie et la Pologne ont établi un
régime dictatorial sans que la S. D. N, ait le noindre droit d'in-
tervenir. On_doit reconnaitre que nile principe méme, ni le
contrble qu’il engendrerait ne {oue,nt_ dans les circonstances
actuelles. Le prmclP,e est en contradiction flagrante avec la ten-
dance a l'universalité qui anime la S. D. N. et son application
se révelait comme impossible. Bren que l'abandon de cette
condition ait été politiquement nécessaire, on ne peut passer
squs silence qu’ici encore la S. D. N, a sacrifig un lorln_mpe Jurl-
d|%1e pour atteindre leplus vite possible son ideal : Puniversalite.

Qutre ces conditions qui sont intimement liées a la notion
méme d’Etat, et qui font de I'admission I’8quivalent de Ia
reconnaissance, le Pacte pose encore des conditions supple-
mentaires concernant la force obligatoire des traités et le désar-
mement. Puisqu’il sagit ici plutot d’intentions que d’engage-
ments dont I’execution est réserveée al’avenir, un controle effectif
est a peu pres impossible, surtout quand il s’aqlt des Etats nou-
veaux dont les engagements particuliers sont peu nombreux.
C'est pour cette raison principalement que I’Assemblée devait se
contenter d’une declaration solennelle faite par les Etats deman-
dant leur admission. La qluestmn se posa dune fagon un peu
Plus aigué quant aux Etats ex-ennemis, parce que leur résis-
ance a I'application intégrale des clauses militaires et finan-
cieres des traités de paix mettait en doute la sincérité de leur
intention d’observer les engagements. Limpossibilité pratique
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de controler la réalisation ou I'intention de réaliser ces condi-
tions a amené I’Assemblée h les laisser dans I'oubli.
. A maintes reprises ’Assemblée a ajoute, de sa propre auto-
rite, des congitigns spéciales aux  Etats, sur l'admission
desquels elle devait se prononcer. Ainsi, le 15 décembre 1920
elle avait formulé le veeu suivant : « Dans le cas ou les Etats
baltiques, caucasiens et PAbanie seraient admis dans la S. D.N.,
"Assemblée recommande a ces Etats de prendre les mesures
propres a assurer I'application des principes generaux Inscrits
dans les traités de minorités, et leur demande de vouloir bien se
mettre d’accord avec le Conseil sur Jes détails d'application »
Les declarations adéquates ayant éte faites par les Etats en
question, leur admission fut prononcée. Plus tard, la pratique
suivie en matiere de minorites fut adaPtee aux autres matieres
pour aboutir, dans un cas peu special, celui de Ilrak, a une
reglementation detaillee, portant sur les diverses questions
d'intérét international. _

Jur|d|quement_[)_arlant, il ne s’agit pas dans des cas sem-
blables, des conditions au sens prolore du mot. Les membres
de Ta Société, tout en constatant

_ _ a réalisation des conditions
requises, peuvent avoir des, doutes

doutes, _fondés ou non, soit_sur
|intention, soit sur la capacité de I'Etat d’accomplir ses fonc-
tions internationales dans certaines matieres et, sous menace
de non-admission, I'obligent a donner des 8_are1nt|es supplé-
mentaires. Ces %a_rantles Peuvent étre tres Qifférentes. Ainsi
les droits minoritaires sont placés sous la protection et sous le
contrdle du Conseil, tandis que la déclaration de I’Ethiopie
concernant ses engagements relatifs a I’esclavagi_e ne prévoit
aucun controle special, Au point de vue politique, ¢e sont
certainement des_conditions supplémentaires, non exigées par
le Pacte, mais juridiquement, ce sont des enga?em,ents s?emaux,
pris dans_des circonstances particulieres” el désavantageuses
FO‘” les Etats interesses, au moment de leur admission dans
a S. D. N. Ce sont des engagements d’un caractere international
sur I’'exécution desquels un controle international est prévu.
Nous en trajterons aux chapitres correspondants. _
La decision de I'admission est de la competence exclusive
de I'Assemblée. Cette décision n’est pas un acte de reconnais-
sance, c’est une approbation dune adhésion conditionnée,



approbation qui reste a la discrétion entiére de I’Assemblée, et
depend en premier lieu de la volonte des Etats-membres, Le
candidat peut satisfaire tous les caracteres de legalite prévus
parle Pacte, mais le refus des Etats de collaborer avec lui dans le
systeme de solidarité particuliere prime la valeur des conditions,
el sa candidature peut étre repoussée, Autrement dit, |’admis-
sion n’est pas automatique, elle ne resulte pas nécessairement
et obligatoirement d’une situation de fait et de droit. Dans ce
sens I’Assemblée n’est pas liee Par le fait que les conditions
sont diiment remplies. Mais elle I'est dans l'autre ; elle ne peut
admettre que des Etats qui remplissent les congitions grevu_es,
fixant un minimum deésirable pour assurer_la collaboration
effective au sein de Pinstitution. Ces principes, applicables
dans chaque association ouverte, sont entierement confirmes
par Iaﬂurlsprudence delaS. D.N. _
. Quelles sont les consgquences juridiques d’un vote d’admis-
sion & I’égard des conditions posées ? La question nfa_d’|miJor-
tance pra |8ue que pour les Etats nouveaux_ sollicitant leur
admission dans la Société avant ieur reconnaissance par tous
les membres de la communauté internationale. Mais elle fut
vivement débattue dans la doctrine sous une forme un peu par-
ticuliere : est-ce que le vote d’admission equivaut a la recon-
naissance ? Si oui, quels effets a-t-il a I’e?ard des Etats qui ont
vote contre I'admission ? La réponse est tres simple. Le vote
n’est pas 'acte de reconnaissance, mais il I'implique indirecte-
ment. En effet le vote d’admission sanctionne les conditions
formulees par le Pacte. Celles-ci correspondent, par_leur con-
tenu, aux conditions requises des Etats pour qu'ils soient
reconnus. Le vote d’admission, tout en étant un_acte-condition
qui approuve I'adhésion d’un Etat & un ordre juridique conven-
tionnel, est conjointement un acte de reconnaissance. Cet acte
est obligatoire pour la minorité, parce qu’elle est également lige
par une” décision réguliere de I’Assemblée. Ainsi, I’Assemblée
en statuant sur les conditions prévues dans son article 1,2
contrble simultanément la survenance des conditions de fait
nécessaires a constituer un Etat, et procede a une reconnais-
sance collective. , -

Le controle de I’Assemblée sur. la capacité des Etats k
accomplir leurs fonctions internationales ne s’exerce qu’une
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fois, au moment de I'entrée du membre dans la S. D, N.
Doit-on en deéduire que la S. D. N. soit privee de tout droit et
de tout moyen de contrle sur cette capacité, ulterieurement?
Supposons pour un moment qu'un Etat-membre de la S. D. N.,
par sujte des événements sociaux, ne présente plus les critéres
enonces par I'art. 1du Pacte, n’est plus un Etat libre, n'a pas
de gouvernement stable et effectif, etc... Cesse-t-il ipso facto de
faire partie de la S. D. N.? Nous ne le _Pensons pas. Nous ne
pensons non plus que I'art, 16, 4 lui soit applicable, tant qul
ne s’agit pas d’une violation du Pacte. Maisil est également
impossible de refuser a la S. D. N. tout droit de regard sur
|'exercice des. fonctions internationales par Jes membres dont
le statut Jlunphque est determiné par le Pacte. Ce droit de regard
decoule logiquement des principes directeurs du Pacte, Dien
qu’il ne_soit pas prévu directement OPar une stipulation spe-
ciale. Rien n'empeche la S. D. N. de constater I'insuffisance
d’un Etat dans I'exercice de ses fonctions internationales et de
P_rendre les mesures propres, a rétablir I’efficacité et le bon fonc-
jonnement de celles-ci ; juridiguement ces mesures correspon-
draient aux conditions spéciales imposées a certains Etats au
moment de leur entrée dans la S. D. N. La pratique a une ten-
dance tres nette a suivre cette voie. Par exemPIe, I'entr’aide
financiere a pour but la nécessité de mettre certains Etats en
mesure de faire face 3 ses obligations financieres. Tout comme
'exécution des conditions spéciales, la mise en vigueur des
mesures convenues entre la S. D. N., représentée en genéral par
le Conseil, et Etat intéresse, est ePaJement controlée. La gra-
Vité des mesures prises et les modalités de controle varient Sui-
vant les cas, mais au fond, ce sont des actes juridiquement
identiques. Ils sont des derogations au droit commun interna-
tional qui s’expliquent par la situation spéciale de certains pays.



CHAPITRE Il

LE CONTROLE DE LA REGLEMENTATION
DES MODALITES DES COMPETENCES

Les statuts juridiques des Etats et des autres collectivités
P_euve_nt Btre_Incessamment modifies par des ?randes conven-
lons internationales ou par des accords particuliers, volontaires
ou |m_[)oses par la force, La sociéte amorphe ne connait pas
d’institutions appelges a réglementer le contenu des compeé-
tences étatiques et a fixer leur etendue territoriale. Il est vrai
que le gouvernement de fait international se charge occasion-
nellement de cette tAche par la force méme des choSes, mais ses
Interventions nont encore rien de requlier. Les Etats con-
servent, dans la communauté inorganisée, une compétence
Presque entirement discrationnaire “Q’effecluer, tant que leur
orce le fermet, des modifications dans le statut juridique des
autres Etats. Mais_deja le controle international ‘impregne ce
domaine du droit international. Nous examinerons_son evolu-
tion dans : A) les modifications de I’étendue territoriale et B) la
réglementation de son contenu.

A. — LA COMPETENCE TERRITORIALE

il n'existe pas de regle juridique déterminant l'opportunité de
|a delimitation des frontieres qui pourrait trouver ainsi un aspect
de Ia Iégalite. L histoire a hien connu quelques principes qui ont
eu une Certaine influence sur le_changement des frontieres éta-
tiques. Ainsi le principe d’équilibre eXigeait une_répartition des
territoires quelque peu égalitaire entre les principales puis-
sances, afin de maintenir un balancement des forces évitant|'he-
?emonje_. Il comportait certainement un controle renforce sur
a politique imperialiste des Etats, controle exercé par l'en-

semble d’autres Etats intéressés réunis en conférences interna-
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tionales, telles les congres de Westphalie, d'Utrecht, de Miins-
ter, etc.. Mais dans I’0rganisation internationale tres diffuse du
tempg moderne on n’avait rien pu faire d’autre 8ue renforcer le
controle réciproque en affectant aux missions diplomatiques le
caractere permanent. Le successeur du prmmloe de 8quilibre,
le legitimisme, avait une influence heaucoup plus restreinte. Au
confraire, le principe des nationalites, dont1'influence devient
décisive a partir de 1848, correspond delja a une realite sociale.
Accordanta la solidarite des rouPemen S nationaux une valeur
Prepo,nderante considerant 'Etat comme une incarnation de
unité ngﬂonale homogene, le principe des nationalités trace
E)_ar la méme les frontieres qui, en ideal, doivent suivre les fron-
leres ethnographiques. Il fayt constater que la plupart des Etats
européens sont des Etats nationaux, et que leurs frontiéres sont
en general conformes a I'expansion ethnographique. Sans doute
approximativement, parce que toute une Sérig d’autres consice-
rations historiques, ?eo raphiques, économiques, stratégiques
entrent en jeu’ dans Ta delimitation territoriale, Tous ces prin-
cipes, hien qu’assez diffus, guident la détermination des circons-
criptions étatiques. N o
omment et par qui sont-ils controlés dans leur application ?
En_général exclusivement par les parties intéressées. Mais il
arrive — et de plus en plus souvent — qu'un gouvernement de
fait international intervient et determine les  frontieres, en
pesant la valeur des principes mentionnés. L activité du Gonseii
Supréme est tres caractéristique a ce sujet. Presque toutes les
nations européennes lui présentaient ledrs revendications, les
autres leurs objections. Le Conseil Supréme détermina sur la base
de cette documentation la plus grande partie es frontieres, n’en
laissant qu une partie a ia décision des pogulanpns consultées.
Le principe. dirigeant toute I'activite du Conseil Supréme fut
incontestablement le principe des nationalités, Lorsque ce prin-
cipe offrait les elements indubitables d’une délimitation, la fron-
tiere fut fixée et ia décision enregistrée par les traités de paix.
Mais lorsque des doutes persistaient, la delimitation ne fut déci-
dée (iue_ provisoirement ou_bien laissée a la disposition de la
population intéresseée elle-méme. Les multiples %Ieb|scltes orga-
nises en vertu des traites de paix de 1919 et 1920 témoignent de
toute I'importance qu'on accordait au principe des nationalites.



- 48

Le successeur du Conseil Supréme devenait la Conférence
des Ambassadeurs. Le rle de la Conférence des Ambassadeurs
n‘ajamais eté nettement défini dans aucun acte officiel de droit
international. Elle trouve bien son origine dans certaines dis-
?osmons des traites d'apres-guerre relatives ala delimjtation des
rontieres des nouveaux. Etats (Art. 87 et 88 du Traite de Ver-
sailles et art. 91 du Traite, de Saint-Germain). On n’en connait
pas toutefois la constitution précisant ses attributions, et les
conditions de son fonctionnement, Instituée pour confinuer
I’eeuvre du Conseil Supréme des Alliés, elle eut pour mission de
veiller a I’execution des clauses politiques des Traites de paix et
spécialement de controler Ia fixation sur_place des nouvelles
lignes-frontieres par de multiples commissions de délimitation,
ainsi qu'en vue de décider définitivement la frontiere dans les
cas ou la population devait se prononcer. Son réle était dans la
PI\“S grande partie secondaire, mais dans la fixation des fron-
ieres laissées en doute, la Conférence des Ambassadeurs avait
le droit et le devoir de se [nrononcer_de,f|n|t|yem,ent._De nom-
breux cas portés devant elle par Jes intéressés témoignent de
|'effort qu’elle a fait, seule ou conjointement avec le Conseil de
la S. D. N, pour achever Ia fixation des frontieres européennes.
Nous ne citerons ici que les cas les plus importants.

La question de Vilna. — Une déclaration du Conseil Supréme
en date du 8 décembre 1919 fixa la frontiere provisoire entre la
Pologne et |a Lithuanie. Cette frontiere fut constamment violée
des deux cotés, mais surtout par l'occupation de Yilna par les
troupes du général Zehgovsky. Le Conseil de la S. D. N., saisi a
maintes reprises [)ar_le_s Etats intéressés, etablit d’abord deux
Z0Nes neutres en territoire confesté, et déploya ses efforts pour
organiser un plebiscite et ensuite Four fixer une ligne de demar-
cation, Ses efforts se briserent a ['opposition des ‘deux parties.
En 1922 le Conseil décida d’envoyer sur place une commission
chargée de lui présenter un rapport sur le tracé de la ligne qui
pourrait étre éventuellement adoptée. Se basant sur le rapport
présenté, le Conseil traca la ligne de démarcation provisoire qui
ne fut pas acceptee Bar les parties, Alors la Pologne_ invita Ia
Conférence des Ambassadeurs & faire usage du_droit que lui
donnait I'art. 77 du Traite de Versailles ainsi libelle : « Les
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frontieres de Ia Pologne qui ne sont pas spécifiées par le_présent
trajté seront ultérieurement fixées par les grmmpales puissances
allies et associees, » Le 15 mars 1923, la Conference des
Ambassadeurs rendit sa décision, en fixant la_frontiere dans la
re?Jon de Vilna, conformément a la ligne provisoire de démar-
cation recommandée par le Conseil.

La question de la Haute-Silésie, surgit aprés le plebiscite
effectué en vertu de I'art. 88 du Traite de Versailles. Les résul-
tats. du plébiscite furent assez confus et ne dissiperent point les
difficultes de la démarcation définitive. La Commission plébis-
citaire devait présenter au Conseil Supréme une proposition
sur le tracé, en tenant compte du vote exprimé par les habitants
ainsi que de la situation geograﬁ)hlgue et économique des locali-
tés. Mais ni la Commission, i le Conseil Supréme n’aboutirent
k un arrangement, parce que la deémarcation a base pure-
ment e_thno%raphlque aurait compromis l'unilé économique de
la région.. Dans ces conditions, le Conseil Supréme sollicita
I'intervention du Conseil de la $. D. N., le priant d’examiner les
difficultés et de lui faire_connaitre la_solution qu’il recomman-
derait. La recommandation du Conseil se.conforma, autant alue
Boss_mle aux Veeux exprimes par les habitants au cours du plé-
iscite. Pour éviter les troubles que le tracé de |a nouvelle fron-
tiere pouvait apporter dans les conditions économiques et
industrielles, ainsi que pour assurer la continuité de la vie éco-
nomique dans la région, le Conseil jugea nécessaire de prévoir
des mesures. spéciales etablissant™un régime_transitoire qm
devait étre stipulé par une convention entré la Pologne et I’Alle-
magne. La Conférence des Ambassadeurs accepta le 20 octobre
1921 la recommandation du Conseil et la question de la Haute-
Silesie fut tranchée malgré sa complexite.

Les frontiéres de VAlbanie furent tracées Bar les grandes
puissances encore en 1913, apres les %uerres alkaniques. La
?,rande guerre créanéanmolns une situation incertaine et la Con-
erence des Ambassadeurs s’occupa de leur determination defi-
nitive. La pénétration continuelle des trouPes ougoslaves et
grecques provoqua une tension sérieuse et I’Albariie saisit le
onseil de la S. D. N. se basant sur l'art. 11 du Pacte. La dis-
Controle administratif 4
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cussion s’enqagea sur la validité de la_décision des grandes
Pmss_ances et sur lopportunité de traiter cette question des
rontiéres devant le Conseil, étant donné que la Conférence des
Ambassadeurs en etait deja saisie. L’Albanie contestait la com-
Petence de la Conférence ‘des Ambassadeurs, déclarant que les
rontieres avaient été fixees par les grandes puissances repre-
sentant le_concert européen, et que séule la S. D. N. avait pris
|a succession de celui-ci, tandis que la Conférence des Ambas-
sadeurs n'avait a connaitre que des rapports entre les Etats par-
ticipant aux traites de paix. Le Conseil ne partagea pas I'avis du
gouvernement albanais et jugea inopportun dé se saisir de la
gue_stjon, puisque un_aufre organe la discutait a ce moment, La
ecision sur la délimitation de la frontiére fut prise par la_Con-
ference des Ambassadeurs gw,n_o_mma ensuite une commission
chargée d’etablir le tracg, définitif et de le fixer sur Je terrain.
Cette décision fut acceptée d'abord par la Yougoslavie, et plus
tard par I'Albanie. | , ‘ _

Ces exemples suffisent pour demontrer qu'a la suite, des
grands cataclysmes internationaux bouleversant les frontieres
etatiques, une autorite de fait internationale surgit et une pro-
cédure s'etablit pour determiner les frontiéres nouvelles, en
tenant compte de divers principes reconnus a ce sujet par le
droit international. On peut sans doute critiquer I'activité du
Conseil Supréme et de la Conférence des Ambassadeurs, et lui
reprocher sa partialité politique.. Mais il serait, mguste_ de ne P_as
constater un progres dans le fait qu'une institution internatjo-
nale se charge d’apprécier les revendications souvent opposées
des parties intéressees concernant la delimitation de leurs fron-
tieres et de trancher les divergences d’opinion a ce sujet, en s
basant sur les principes peu nombreux et diffus du droit en celte
matiére, L’intervention d’un organe, international comporte tou-
jours plus d’objectivité dans I'application des régles juridiques
que les délibérations directes entre les vainqueurs ét vaincus
oU ce n'est que ia force des armes qui, le plus squvent, decide.
Mais sans doute la situation reste encore sous I'influence poli-
tique_et sous la menace de partialite de la décision acceptee. La
solution judiciaire presenterait plus de garanties d'objectivite,
mais elle'ne peut étre envisagée que pour des cas assez rares ou
le conflit sur la délimitation de la frontiere ne se présente que
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sous I'aspect de légalite. Mais la délimitation des frontiéres éta-
tiques est le plus souvent une question d’opportunite qui doit
étre resolue par une loi, par un,acte-regle. J'est alors a I'organe
|egislatif qu’incombe |a compétence de decider sur I'étendue
territoriale des compétences étatiques dans la communauté
internationale.

La délimitation des frontieres comporte toute une série d’opé-
rations dérivées dont I’exécution est ordinairement laissée aux
narties  contractantes. Tel sont les votes plébiscitaires, et
‘echange des populations. La complexité de I'exécution, les
multiples possibilités de les entraver et le besoin de sécurité
ont condult les Etats a contrdler I'exécution de ces opérations.
_es modalités du contrble sont assez différentes et S'adaptent
argement aux circonstances. En general, les Etats organisent
un"controle réciprogue, mais nombreux sont aussi les cas, ol
la mission de Surveiliance est confiée aux organes interna-
tionaux spécialement constitués.

*
* %

Les contrdles plébiscitaires.

Le principe plébiscitaire s’introduit au cours du XIXesiecle
soit comme hase d’une cession du territoire, Soit comme une
condition corrélative a tout changement de frontiere. L’impor-
tance pratique de ce principe et |a multitude, d’infractions pos-
sibles dans son execution ont bientot conduit les Etats. a insti-
tuer un controle effectif de I'organisation du vote pléhiscitaire.
Il etait clair, deés le commencement, que le vote ne pouvait
avoir de valeur attributive d’une compétence territoriale que
$'il était donné de plein gré par une_ population qui n’a subi
aucune pression, surtout administrative, en faveur d’une des
parties. Il s'agit donc de trouver un moyen pratique empéchant
d’mfllue_ncer impartialement la libre expression de la volonte

opulaire. ,
P PJn des premiers plébiscites organisés en vertu dun traité
international fut celui de Moldavie™ et de Yalach|,e,_st_|PuIe par
le traité de Paris de 1856. Contrairement aux plehiscites anté-
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rieurs_(qui d’ailleurs n’avaient pas pour base juridique un
traite international), celui de 1857 fut pour la premiere fois sur-
veillé par une commission qui se composait de Six_membres,
delegues des puissances signataires, Mais les attributions de
cette"commission furent assez restreintes : elle était appelée a
donner des conseils pour I'exécution_du {)Ieblsute aux régents
nommés par le_gouvernement turc. Pourtant, la commission a
rendu des services importants gréce aux efforts des delégues de
certaines_puissances favorables a l'union de ces deuxprinci-
pautés, Ces délégués tachaient d’étendre la compétence de la
commission gt parvinrent k organiser le contact direct avec la
population, a recevoir et @ examiner de nombreuses pétitions
emanant de la population severement comprimee par I'adminis-
tration turque. Mais méme malgré les soulagements apportes
Bar I'action énergique de la commission, I'organisation du_ple-
iscite en Moldavie et en Yalachie reste, dans Ihistoire diplo-
matigue, comme une preuve d’inutilité et de dangers d’un_ple-
biscite non _controle ou surveillé par un organe international
sans pouvoirs satisfaisants. Le traite de_Paris voulait a tout
prix garder intacte la souveraineté de la Turquie, souci qui a
compromis non seulement Iinstitution d’un controle interna-
tional veritable, mais aussi les résultats du plébiscite lui-méme.
Tous les Pleb|sclte,s ultérieurs effectués en exécution des
traites furent surveilles d’une facon plus ou moins rigoureuse.
Seulement, ce furent en général les A?ouvernements des Etats
cessionnaires qui exercerént le contrble et qui furent appelés a
assurer I'impartialite de I'administration qui, I'expérience I'a
démontré, peut exercer une Presslon nefaste sur 1a population
votante. La preuve en est fournie par un exemple'tiré de la
pratique récente : le soi-disant « plébiscite » de Wilna, effectué
par le géneral Zeligowsky, qui ne fut pas reconnu par la Société
des Nations. o o
. La defectuosite de I'exécution des plebiscites et les accusa-
tions en falsifications qu’ils ont provoquées de tous cotes ont
conduit les Etats a exercer lors de I'exécution d’up plebiscite
un contrle impartial ne ﬁgouvant étre qu’un contrble interna-
tional ; celui-ci serait effectué par une commission spéciale
créée a cette fin par le traité dans lequel serait stipulée, la clause
plébiscitaire. L'internationalisation se fait dans deux directions :
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par I’élargl,ssement_des_pouvmrs des commissions de plébiscite
et par la dénationalisation de sa composition. C’est dans cette
voie que s'engagea. la Conférence de H paix quand elle eut a
organiser de multiples plebiscites provoqués par la recon-
naissance implicite du droit des peuples a disposer d’eux-
mémes.

En vertu de ces traités de paix, les commissions de plébiscite
ne se bornent plus, comme auparavant, a contrbler |’exécution
de plehiscite par le gouvernement cessionnaire. On Jeur attri-
bue des pouvoirs administratifs g la_fois sur le territoire ple-
biscitaire et sur l'opération du vote. On leur aftribue le pouvoir
d’empécher toute possibilite d'influence autoritaire en éliminant
les fonctionnaires nommés par le_gouvernement central, en se
substituant a eux dans la mesure Jugee désirable F_ar la commis-
sion elle-méme, en controlant de preés le fonctionnement_ de
I'administration locale, en faisant évacuer les forces militaires
des parties, en organisant la police internationale, etc. Le terrain
impartial ainsi prepare, elles prennent toutes les mesures neces-
saires pour exécuter le plebiscite lui-méme. Au point de vue
juridique, il faut ajouter encore que la commission jouit d’une
Indépendance complete vis-a-vis des_ Etats contractants. C'est a
elle 'seule d’atablir son reglement intérieur, d’interpréter ses
pouvoirs et de statuer sur toutes les questions auxquelles I'exé-
cution_ de la clause plébiscitaire peut donner lieu. Dong, Ia
commission du plébiscite, telle gu’elle est définie par les dispo-
sitions des traites, de~Pa|x de 1919 et de 1920, est un organe
vraiment international, avec des pouvoirs qui, une fois attri-
bués, rentrent dans sa compétence discrétionnaire, en exclusion
de tous les autres ,%ouvm_rs pouvant compromettre le jeu nor-
mal du principe plébiscitaire. N o

Linternationalisation de la compasition des commissions de
Ple_b[smte a fait, elle aussi, des progres considérables depuis les
raites de paix. On n'a pas établi “un systeme uniforme pour
tous les cas, mais I’analogie du principe” de base_ est incontes-
table. Tout d’abord, on~a exclu [a représentation des Etats
directement intéresses, soit completement, soit en n’accordant
aux parties que le droit de participer aux travaux de la commis-
sion par I'intermédiaire de conseillers techniques, sans droit de
vote. Les membres des commissions devaient étre nommes par
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les puissances spécialement dé3|?nées, k cet effet par le traite,
mais en fait la nomination fut effectuée par le Conseil Supréme.
Dans tous les cas, sauf celui de la Haute-Silésie ou il y avajt
des membres neutres, les commissions se composaient de
représentants des Etats belligérants, ce qui diminuait un peu
I'impartialité de I'internationalisation, Il Taut encore indiquer
que %our surveiller efficacement les administrations locales, un
nombre assez important de _Personnel subalterne était neces-
saire. En général, on recrutait ce personnel parmi les habitants
du terrjtoire gleblsmtajre_. o o ,

_La téche des commissions était [imitée k I'exécution du plé-
biscite ; elle était temporaire : I'opération de plehiscite accom-
Ehe, les commissions n’avaient qu’k présenter les résultats k la

onférence des Ambassadeurs qui décidait le sort des territoires
plebiscitaires en conformité avec les cpnseguenqes juridiques
du vote. Dans ces conditions les plebiscites d’apres querre ont
fonctionné d’une fagon, sinon wreProchabIe, du moins sans
Vices essentiels pouvant compromettre les conséquences juri-
diques du vote. . ‘ ,

L’organisation de deux plebiscites d’apres N?uerr,e, prévus Far
le traite de Versailles, — celui de Eupen-Malmedy, et celui,
reservé pour I'avenir, du Bassin de la Sarre, — different sen-
siblement du systéme plébiscitaire susmentionne, _

Dans la question d’Eupen et de Malmédy, le Conseil de la
Sociéte des Nations avait a surveiller I'application, par le Gou-
vernement belge, de la clause du traite de Versailles (art. 34)
guant kla consultation populaire qui était prévue comme con-

ition résolutoire pour la reconnaissance de la souveraineté
belge sur ces districts, La consultation devait étre organisee par
le Gouvernement belge, car cétait la Belcluque quijuridique-
ment avait le droit de souverainete préalable sur ces districts.
Mais ¢ etait k Ia Societé des Nations de décider définitivement
le transfert de la souveraineté en conformité avec la condition
résolutoire du plébiscite. Ce n8tait donc qu’indirectement que
la Sociéte des Nations pouvait s'intéresser K I'exécution de cette
consultation populaire. Toutefois, ce droit cqmgqrtan le devoir
et la Bossmlljte_ de verifier : si les conditions etablies par les uto-
rités belges étaient en harmonie avec a lettre et avec I'esprit du
traité, sl n existait pas des preuves précises et concordantes
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que ie résultat de la consultation populaire avait été déterminé
par des moyens d'intimidation et de pression, des abus d'ayto-
rité et des menaces de représailles qui auraient empéché la
libre expression de la volonté de, la population.

Quelles pouvaient étre les voies pratiques, par_lesquelles la
Societe des -Nations s'acquitterait de sa tache? Le Gouvernement
allemand, voyant dans I'établissement du controle une garantie
de ses interéts et sappuyant sur I'art. 34 du traité de Versailles
ainsi que sur la lettre des puissances alliees du 16{um 1919,
aux termes de laquelle |a consultation populaire fut placee sous
|a protection de la Socigté des Nations, demandait I'envoi dans
ces districts d’'une commission pour contrdler le vote et surveiller
I'execution du plebiscite, afin que la Société des Nations puisse
se procurer la documentation nécessaire lui permettant de
prendre une decision définitive et pour que la liberté de vote ne
S0it pas génee par des menaces ou par I'application de mesures
d’ordre juridique et économique portant préjudice aux votants,

Mais [e Conseil a, & juste titre, estimé qu'il n'était pas.compe-
tent pour intervenir avant I’exP|rat|on du dclai de six mois prévy
pour la consultation et avant que I qouvernement belge lui
elt régulierement communiqué les résultats de_cette consulta-
tion. Mais des que ceci fut fait, le Conseil examina la question
k fond. Le rapport présente Par Da Gunda, recherche attenti-
vement, comment le traité fut exécute, et cela a la lumire des
documents présentés par le gouvernement belge, ainsi que des
protestations du gouvernement allemand. Le rapparteur examine
certains points juridiques et pese la valeur des interprétations
des parties intéressees. 1l se prononce en faveur de la these
belge quant a I’or?_amsatmn de la consultation. I examine
ensuite les protestations visant |'exécution de la consultation
et constate que les accusations allemandes ne sont pas fondees.
Ainsi, par la voie ordinaire de ses délibérations, le Conseil
controla Fexecution de la consultation populaire. Sans doute,
ce contrgle n'était ni direct, ni simultané, comme celui des
autres plebiscites jssus de fa grande querre, mais ce serait
émettre une assertion quelque peu fausse que de refuser k ce
controle toute efficacité et toute influence. On peutse demander
i, dans le domaine des plebiscites, un controle de résultats est
suffisant, mais on doit reconnaitre que, dans les limites tracées
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par le traité de Versailles, le Conseil a exercé son devoir de
controle avec toute I'efficacite désirable,

*
*#
L’échange des populations

Le souci de faire respecter le_principe de nationalité dans les
fluctuations des frontieres etatiques apres la grande guerre a
conduit certains gouvernements a recourir a des mokl_ens incon-
nus jusque-a et™a pratiquer I'echange des populations. Clest
certainement un procede exceptionnél qui se justifie a grand
peine. Dans son application ce procédeé est sujet a toutes Sortes
de fraudes tant que son exécution est confiée'a une administra-
tion mal intentionnée k ’égard des individus, exécution dans
laquelle elle aime ordinairement a faire pression en faveur de la
cause nationale. Il était donc de toute sagesse d’instituer un
controle international de cet échange des populations qui fuf
stlgule d’abord par un traité entre la"Grece et Ia Bulgarie, signé
|e 27 novembre 1919 et |m|te_?,lus tard, dans des termes ana-
logues ou presque_par un trait¢ entre la Grece et la Turquie,
conclu en 1923, Ces deux traités instituent des commissions
mixtes, comPosees de membres nommés par les parties tt
d’autres par le Conseil de la S. D. N, et parmi lesquels le presi-
dent doit &tre choisi. Toutes les décisions sont prises a la majo-
rité des voix, celle du président etant préponderante en cas ‘de
partage. La Commission mixte glre,co-tu\rque a, en outre, le droit
de former dans, toutes les localités ou elle e juge nécessaire,
des sous-commissions se composant de deux membres nommes
respectivement par les parties et dun membre-president,
nomme par la Commission. Les attributions et les taches. de
ces commissions sont déterminées par la Commission mixte
dont elles sont les organes subordonnés. Les commissions
mixtes ont deux sortes” dattrihutions ; d'une part, elles ont a
surveiller I'exécution des traites relatifs a |'émigration reci-
proque, d’autre. part, elles ont tous pouvoirs dé prendre les
mesures nécessaires a |’'execution et de décider toutes les ques-
tions auxquelles I'application des traités pourrait donner lieu.
_ L'immixtion des Commissions mixtes d’echange des popula-
tions dans le systtme administratif des Etats Contractants est
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assez grande. En fait, elles se substituent aux Etats_ dans I'exé-
cution des traités d’emigration réciproque et éliminent, pour
une honne part, l'autorite_des gouvernements respectifs. A ce
point de vue les commissions mixtes, ressemblent beaucoup a
celles chargées de surveiller I’execution des plehiscites. Cette
ressemblance se comprend bien ; I'echange des populations
n est, au fond, rien d’autre qu’une forme exceptionnelle et com-
pliquée de plébiscite. La parenté de principe amene la similitude
Institutionnelle.

B. — CONTROLE DU CONTENU DES COMPETENCES

|. — Limitations générales.
1. Droit colonial.

L'inégalité du développement des peuples crée une situation
gm necessita de tous temps l'ingérence des nations civilisees
ans la vie sociale des populations arrigrées, ingérence gUI
trouve sa réglementation juridique dans le régime” spécial aes
colonies, des protectorats et des mandats. Les Statuts juridiques
de ces collectivités sont déterminés en partie par le droit inter-
national général, en partie par les actes particuliers précisant les
modalites de chaque_ institution. 1ls, établissent des systemes
variables de superposition des compétences dans I'étendue_du
Pouvow administratif qu'ils accordent aux puissances colonisa-
rices. Parfois ces derniéres administrent directement certaines
collectivites, parfois une collaboration urldl(iue_ s’etablit entre
les autorités locales ou indigenes et les autorités métropoli-
taines. Dans le Premler cas, on parle d’une colonie, dans l'autre
d’un protectorat. Dans tous les cas, I'aménagement des compé-
tences S effectue en vertu du droit international. qui détermine
les rapports juridiques des deux colleclivités-indigene et métro-
olitaine, sans les fusionner dans une_communauté homogene.
‘originalité juridique de la collectivité indigene n’est suppri-
meée par auctn régime colonial, qu'il s'agisse” d’une colonie’ ou
d’un protectorat, S o _
Le statut ,und!que colonial_déterminé par le droit internatio-
nal investit fa puissance colonisatrice de la compétence d’accom-
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Phr une mission spéciale qui consiste dans I'exercice de la
ute]le sur les peuP_Ies mineurs. L’institution coloniale est une
institution internationale ayant pour but le développement et
le bien-&tre des populations indigénes et accordant les compe-
tences qui, en principe, sont susceptibles d’&tre controlees dans
leur exercice par la communaute internationale. Ce controle
n’est pas organisé. Il ne s’exerce qu'occasionnellement sur I'ap-
plication du statut colonial qu de protectorat, reprenant au
contamtre une forme tres développee dans le systeme des
mandats.

Le droit international réglemente tout d'abord I'attribution
de la compétence coloniale én posant des régles pour I'occupa-
tion des territoires. Il prescrit une occupation effective et conti-
nue, ainsi que la notification. Cette natification doit permettre
aux gouvernements étrangers de controler la régularite de I'ing-
titution d’un regime colonial, régularité qui estconstatée par la
reconnaissance. 11 est pourtant plus ou moins clair que ce con-
trble réciproque ne V|,seAPas tant la protection de la legalité que
la sauve(t;,a[de de I'intérét propre des puissances.

La notification est exigee aussi pour I’établissement du pro-
tectorat, qui doit étre reconnu. Les Etats étrangers onta recher-
cher si le protectorat correspond a une necessite sociale,
cest-a-dire si vraiment la collectivité indigene est incapable de
se qu_er elle-méme, si elle a accepté le protectorat par un acte
international et si celui-ci est conforme aux reglles du droit
international y relatives. Faute de ces conditions, 1a reconnais-
sance peut étre refuseée. Elle peut I'8tre aussi, si I'établissement
du F[otectorat affecte les intéréts des Etats tiers. Mais tout ce
contrle est plutot théorique, En pratique, il est rare que les
Etats protestent contre |'établissement d’un protectorat. =

_Le statut colonial oblige les Etats civilisés a exercer une mis-
sion civilisatrice déterminée par les régles internationales codi-
fiees en partie dernierement par la~ Convention de Saint-
Germain-en-Laye, du 10 septembre 1919, posant les grandes
lignes du_droit colonial. On a bien établi un contrdle efficace
sir l'application de certaines obligations incombant aux Etats
colonisateurs, mais en général Iactivité” coloniale des Etats
échappe a toute surveillance. Celle-ci ne commence qu'as’orga-
niser, mais avec de grandes difficultés. Bien que le droit
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international ait stipulé des dispositions normatives, d’origine
coutumiere ou conventionnelle, destinées aguider I'utilisation des
statuts coloniaux par les Etats, ceux-ci conservent une compé-
tence largement giscrélionnaire propre a toute activité d’admi-
nistration. La surveillance de cette activite exqe un contréle tres
bien organisé, et la communauté internationale, d’avant-querre
etait incapable_de fournir les éléments nécessaires a une telle
or?amsat[on. Ce_n’est que par I'art. 22 du Pacte que le controle
fu orPamse et introduit. Le contréle réciproque, seul admis
dans fa communauté amorphe d’avant-guerre, ne pouvait pas
donner de résultats sensibles. Les Etats” colonisateurs se sen-
taient assez forts pour Ecarter intervention des autres
Etats — i leme,e qu’elle fit — dans leurs affaires coloniales.
Ce n’estqu’a a suite de ?r_ands bouleversements politiques que
e controle devint plus efficace et aboutit a des decisions d’une
grande |m€ortance. Ainsi, les puissances allies et associees,
par art, 119 du Traite de Versailles, ont destitué I’Allemagne
de ses fonctions coloniales, parce que. celle-ci, ayant commis
un crime épouvantable contre la civilisation, ne pouvait _i)_lus
étre considerée comme capable d’exercer une mission civilisa-
trice, une fonction internationale. Le sort des, colonies alle-
mandes fut ensuite confié a [a S. D. N. qui devait se charger de
leur administration. L

Il est intéressant de remarquer que_ les collectivités indigenes
sont dépourvues de toute possibilité juridique d’exercer le con-
trole_sur I'application du statut colonial ou de protectorat par
les Etats métropolitains. Le statut international des colonies
et des protectorats a certainement pour but la protection des
collectivités indigenes contre I'arbitraire des meétropoles. Mais
en. méme temps il prive ces collectivités de tout recours, il
n’institue aucun procédé par  lequel les indigenes puissent
s’opposer aux infractions commises a leur statyt. Leur situation
est comparable a celle des nations opEnmee_s et la transformation
des colonies et des protectorats en Efats indépendants. (ce qui
doit étre la conséquence logique de la mission de_civilisation)
est egalement enchainée par la compétence discrétionnaire des
puissances colonisatrices. _ N _

Le droit colgnial actuel est manifestement_ vicieux en maints
points. 1L confere aux Etats civilisés I'exercice d’une fonction
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internationale. Mais ces Etats ne I’exercent pas tant dans l'inté-
rét de la communauté internationale toute entiere et dans celui
des collectivites indigenes, que dans leur intérét particulier.
L"absence d’un contrGle sur la conformité de leur activité aux
buts d’ordre civilisateur, permet aux Etals de detourner leurs
pouvoirs et d’exploiter les richesses naturelles des colonies et
des protectorats a leur profit exclusif, et parfois dans. une
mesure manifestement nuisible aux populations coloniales.
Enfin ce n’est pas la communauté internationale qui désigne les
Etats capables d’exercer cette fonction internationale ; ce sont
les Etats eux-mémes qui occupent les colonies et qui s'instituent
ar laforce ouverte ou dgguisée, en gouvernements coloniaux.
en’'est que dans le systeme des mandats qu’on a eu I'intention
de parer partiellement aux inconvénients et aux défauts du
droit colonial.

2. Les mandats.

L 'art, 22 du Pacte, instituant le régime des mandats, organise
|afonction internationale de tutelle Sur les peuples non éncore
capables de se diriger eux-mémes. _

11 organise un service public international et confie son exer-
cice aux Etats dont la capacite dans la gestion coloniale est
reconnue, Il comporte, en méme temps qu’avec les chartes com-
ElementawesJ une réglementation fp_Ius precise de cette fonction.

nfin —et cest le plus grand pas fait en avant dans le droit colo-
nial par le Pacte — il constitue un controle effectif international
sur ["exercice de cette fonction internationale par les Etats, qui en
ont accepte la charge. Cen'est pas la nation colonisatrice_qui
apprécie seule et a 'exclusion presque entiere des autres Etats
les modalités et les effets de son action civilisatrice, c’est un
organe international, la S. D. N. qui controle d’une facon per-
manente et effective I'opportunité et la _Ie_rt;,ahte de la gestion
administrative pour laquelle la responsabilite du mandataire est
le pivot, C'est l'internationalisation assez poussée_ de la fonction
de tutelle qui a permis l'organisation de ce controle. _

Le controle s'exerce tout d’abord sur linvestiture. 1lne sagit
PIUS d’un fait-condition (I'occupation ou le tra|te§2 par qulue! §'gf-
ectue Iinvestiture, il ne s'agit plus d’une investiture unilatérale,
autonome, et par conséquent difficilement controlable au point
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de vue de sa légitimité et de sa régularité, Les puissances sont
designees a exercer la fonction de tutelle intemnationale par les
organes de la communauté internationale et en tant qu’agents
de'celle-ci. Ces Pmssances doivent satisfaire k certaines exlgences
énoncees dans 'art. 22, alinéa?2, du Pacte : elle doivent &tre des
nations développées qui, en raison de leurs ressources, de leur
expérience ou de leur position géographique, sont le mieux a
méme d’assurer les responsabilifes qui incombent aux agents
internationaux. Le Congeil de la S.'D. N. nayant été encore
constitug, cefut le Conseil Supréme qui procéda’k la de3|Pnat|on
des mandataires. 11 n’y a pas_de doute que dorénavant fa com-
Petence de nominatign appartient exclusivement au Conseil de
a . D. N. Le Conseil a indiscutablement aussi le droit de révo-
cation des mandataires dont I'incapacité d’exercer la mission de
tutelle devient évidente. Gomme la destitution_est une mesure
tres ,%rave, un recours juridictionnel pourrait étre envisagé au
profit du mandataire devant la Cour permanente de justice inter-
nationale. Ce ne sont, cependant, ciug des controverses sur la
|egalite de la révocation qui peuvent étre_vérifiees par la Cour,
tandis que les considerations d’opportunité sont de la compe-
tence exclusive du Conseil. o _

Le contrdle sur I’exercice de leurs fonctions internationales
par les puissances mandataires est la (;aractenange la plus
Importante du_réegime colonial inauguré parlaS. D. N. Une
premiere question se pose : quelle est Idtendue du controle
Institue?La réponse en fut donnée par le rapport de M. Hymans
approuve a l'unanimité par le Conseil : « Quelle sera la réspon-
sabilite de la puissance mandataire vis-a-vis de la S. D. N. ou,
en d'autres termes, sur quoi portera le droit de controle dela
S.D. N. ? Le Consgil devra-t-il se contenter_d’examiner si la
Puissance mandataire est restée dans les limites des. pouvoirs
qui lui avaient été conférés ou devra-t-il examiner si la Puis-
sance mandataire a fait un bon usage de ces pouvoirs et si son
administration a été conforme aux “intéréts de la population
|rgjd|gte,ne? L’interprétation la plus large me parait devoir étre
adoptée. »

Ilpressort clairement de cet exposé que le contrdle exercé par
le Consell n'est pas seulement un controle de legalite, mais
aussi un controle d’opportunité. C'est une constafation d’une
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importance considérable qui ne saurait étre basée sur le
rapport, bien que trés substantiel, de M. Hymans, mais qui
doit slappuyer sur la nature méme des mandats. La grande
question qui se pose est de savoir si les mandataires, dans
I'exercice de leur fonction internationale sont des gouvernants
et s'ils possedent, en conséquence, une compétence discré-
tionnaire, ou bien s’ils ne sont que des agents internationaux
compris dans une hiérarchie internationale, particuliére. Les
mandataires exercent une fonction internationale. C'est la com-
munauté internationale qui, par I'intermédiaire de ses organes,
les investit de cette tache et les oblige de I'accomplir a son
nom et pour son compte. C'est donc la S. D. N., I'incarnation
de la communanté internationale, qui gouverne en droit les pays
sous mandat. Déformant l'adage connu, on peut dire que la
S. D. N. gouverne, mais n'administre pas. Le réle S. D. N. est
en principe le méme que dans le cas du gouvernement de la
Sarre, avec cette différence toutefois que I'administration sar-
roise est assumée par une commission, un organe international
proprement dit, tandis que dans le cas des mandats la mission
correspondante est confiée aux gouvernements étrangers qui
sont les mieux montés pour exercer la fonction. Les Etats man-
dataires sont les agents de la Société, et il appartient au Conseil
de statuer sur le degré d'autorité dévolu aux mandataires
(art. 22, 8). Juridiquement, ils n'ont en principe aucune com-
pétence discrétionnaire dans I'accomplissement de leur tache.
Leur activité, bien que correspondant matériellement a I'acti-
vité gouvernementale ordinaire, est une activité subordonnée.
Le régime des mandats crée une hiérarchie institutionnelle par-
ticuliere dans laquelle I'activité des agents subit un contrdle de
légalité et d’opportunité. Le systeme hiérarchique détermine
le caractére et I'étendue du contrdle, il définit aussi la force
juridique des décisions prononcées par les organes de controéle,
c’est-a-dire du Conseil. Une telle décision est obligatoire pour
les mandataires, et, contrairement a l'avis de la plupart des
auteurs ayant traité cette question, elle est une injonction. Cela
ne veut dire nullement que la décision du Conseil soit inatta-
quable par sa nature. Bien au contraire un recours juridiction-
nel est parfaitement concevable, mais le droit positif n'a prévu
aucun procédé de cette sorte.
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Il est certain que l'organisation actuelle du régime manda-
taire ne correspond pas entiérement aux principes qui sont a sa
base, et qu’elle éprouve des difficultés manifestes provenant des
contradictions innées du régime. « On a créé, dit M. Scelle (1),
une fonction publique dont I'exercice est, par définition,
désintéressé, et on I'a confiée a des représentants d’intéréts par-
ticuliers ». D’ici la lutte dissimulée entre les mandataires et la
S. D. N., lutte qui cherche a dominer le réle de la Commission
des mandats, et d’attirer les mandats dans I'orbite d’influence
propre des mandataires de « renationaliser » le droit colonial.
Cette contradiction se fait sentir surtout en ce qui concerne la
la force obligatoire des décisions du Conseil. Pour ménager les
susceptibilités des Etats mandataires, pour la plupart des
grandes puissances, le Conseil, tout en possédant théorique-
ment un pouvoir hiérarchique, se garde bien d’adresser aux
mandataires des injonctions. Il aadopté la forme moins précieuse
de recommandations et il exerce sa fonction de contréle par
voie de délibération, par voie diplomatique si I'on veut, abou-
tissant ainsi bien souvent aux compromis qui sont certainement
assez loin de l'injonction par leur nature et proportionnelle-
ment loin de lajustice légale. Les vices du régime apparaissent
ici clairement.

Il parait étre plus ou moins vraisemblable que les Etats réu-
nis a la Conférence de la Paix n'ont pas voulu instituer un
régime hiérarchique qui est si loin de I'annexion qu’on proposa
d'abord etqu’on aeu tant de peine a combattre. Mais l'art. 22
du Pacte qui est un compromis diplomatique entre la these
annexionniste et la thése d'internationalisation est rédigé en
termes extrémement généraux et vagues qui ont laissé le sort du
régime ala merci de I'interprétation jurisprudentielle. La créa-
tion d'une commission des mandats pénétrée d'un esprit nette-
ment international, détermina la tendance de I'évolution ulté-
rieure de l'institution et la poussa décisivement dans la voie
d’internationalisation. La Commission, entrainée partiellement
par la force méme des choses, a su utiliser tous les avantages
ouverts par la généralité du texte et établir un contr6le péné-
trant sans lequel tout le régime serait resté sur le papier.

(1) Précis de droit des gens. p. 185.
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Il se peut que les mandataires aient été un peu surpris par
I'ampleur qu’a prise le contrb6le. A maintes reprises ils ont mis
en cause la compétence de la Commission des mandats, dans
I'exercice du contrdle d’opportunité. Par une lettre adressée au
Conseil le 8 novembre 1926, le Gouvernement britannique con-
testa I'obligation des mandataires de soumettre aux fins d’appro-
bation ou de critique, tous les détails de son activité en matiére
d’administration et de législation, c’est-a-dire I'obligation de
tolérer un contrdle d’opportunité ; il exprima I'avis que la mis-
sion de la Commission n’est que de veiller a ce que I'’Administra-
tion des territoires sous mandats soit, d’'une maniere générale,
conforme au principe énoncé a l'art. 22 du Pacte. Cette contes-
tation du Gouvernement britannique est juridiquement intenable
et méme contraire aux textes des chartes mandataires. Il n'y a
pas de doute possible : c’est bien sur tous les détails de I'admi-
nistration mandataire que le Conseil entend porter son controéle,
puisque la responsabilité de la Puissance mandataire 'vis-a-vis
dela S. D. N. a pour conséquence logique que c'est I’ensemble
et non pas une partie indéfinissable de sa gestion qui devra
faire I'objet du contréle dela Société.

Le contréle porte donc sur I'ensemble de I'administration man-
dataire qui doit étre envisagée au point de vue de salégitimité et
de son opportunité. Un contrdle d'une telle portée demande
forcément un travail considérable, ce qui détermine la nécessité
pratique de créer des rouages appropriés pour procéder a la sur-
veillance minutieuse exigée. Le Pacte, en conférant en principe,
le contr6le au Conseil, lui assure I'assistance d’'une Commission
spécialement prévue par l'art. 22 de la Commission des mandats.
Outre ces deux organismes expressément désignés par le Pacte
en vue d'exercer le contréle, le jeu des dispositions constitution-
nelles de la S. D. N. permet aussi une certaine intervention de
I’Assemblée, et les clauses compromissoires stipulées par les
chartes mandataires prévoient un contrdle juridictionnel. La
différence entre le droit colonial habituel et celui organisé par le
Pacte saute aux yeux. Le premier subit un contréle vague et le
plus souvent inopérant des Etats, le second connait un controle
constitutionnel soigneusement organisé et méme différencié.

L'organe principal de contr6le, quoique juridiqguement
subordonné, est la Commission des mandats, instituée par le
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Conseil en exe'cution de l'alinéa 9 de l'art. 22, dont la portée
est la suivante : « Une Commission permanente sera chargée de
recevoir et d’examiner les rapports annuels des Mandataires et
de donner au Conseil son avis sur toutes questions relatives a
I'exécution des mandats ». Par définition elle n'est donc
essentiellement qu’'un organe consultatif et ne poursuit qu’'un
travail préparatoire nécessaire pour donner au Conseil la possi-
bilit¢ d’accomplir sa mission de contréle. C'est au Conseil,
remarque Van Rees, (1) qu’'incombe le controle ; c'est lui qui
qui I'exerce k I'aide de la Commission des mandats. Cependant,
et précisément parce que cette aide est indispensable au Conseil
et constitue la base de toute son activité en la matiére, la
Commission joue en fait le rdle d'un organe de contréle. Il est
k relever encore que la Commission, bien que ce soit le Conseil
qui la constitue et qui fixe sa procédure, est plus indépendante
gue les autres organes techniques de la S. D. N., parce qu’elle
tient du Pacte*lui-méme une mission déterminée et permanente.
Le Conseil ne peut dessaisir la Commission ou entraver son
activité constitutionnelle, parce que les rapports annuels doivent
passer par le canal de la Commission k laquelle ils doivent étre
envoyés pour avis directement par les mandataires ; ceci au
point de vue constitutionnel. Mais des considérations pratiques
s'ajoutent. Il est impossible pour le Conseil d'effectuer le
travail vraiment énorme qui lui incombe en vertu de sa fonc-
tion de contrdle. Il doit se dessaisir de la plus grande partie
de ce travail au profit de la Commission, se réservant le droit
d’approuver ou, le cas échéant, de rejeter les conclusions de
cette derniere. Jamais le Conseil na voulu restreindre ni la
compétence de la Commission, ni les modalités de I'examen
de la gestion. Il a, au contraire, doté la Commission de
certaines attributions supplémentaires en vue d’élargir sa
liberté d'action, afin de rendre le contrdle plus efficace.

En quoi consiste le travail de la Commission et comment se
fait-il ? La réponse en est donnée par l'art. 8 de son réglement
intérieur : « Au cburs des sessions ordinaires, la Commission
procédera k I'examen particulier et k la discussion de chacgun
des rapports annuels présentés par les Puissances mandataires.

(1) Les mandais internationaux, p 40.

Contrbole administratif 5
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L’examen et la discussion de chaque rapport auront lieu en
présence du représentant accrédité de la Puissance mandataire
dont le rapport émane.

« Aprés cet examen, la Commission arrétera les termes des
observations destinées aétre transmises au Conseil de la Sociéte..
Si la Commission n’est pas unanime, elle pourra présenter ses
observations sous forme de rapports de majorité et de minorité.
Ces observations seront dans chaque cas, communiquées au
représentant accrédité de la Puissance dont émane le rapport
auquel elles ont trait. Ce représentant pourra y joindre ses
propres commentaires.

« La Commission transmettra au Conseil les rapports des Puis-
sances mandataires. Elle joindra k chaque rapport ses propres
observations ainsi que les commentaires du représentant
accrédité de la Puissance de qui le rapport émane, si ce repré-
sentant le désire.

« Si la majorité des membres de la Commission en exprime le
désir, la Commission se réunira en séance pléniére, en présence
des représentants accrédités, lorsqu’elle aura arrété les termes
de ses observations sur tous les rapports qu’elle aura examinés.
La Commission pourra profiter de la présence des représentants
accrédités des Puissances mandataires pour leur soumettre
toutes questions relatives aux mandats qui mériteraient, a son
avis, d'étre soumises par le Conseil aux Puissances mandataires
et aux membres de la Société.

« Les séances ainsi que la séance pléniere, seront publiques,
s'il en est décidé ainsi par lamajorité de la Commission. »

Ce texte expose clairement comment joue en pratique, le
contréle international. Mais les observations de la Commission
n'empruntent leur valeur juridique que par suite de décision
approbative du Conseil qui la prend aprés une procédure contra-
dictoire qui se poursuit entre le représentant de la Commission
et le représentant de la Puissance mandataire. Le Conseil juge
ainsi en dernier ressort. Il est indiqué déja plus haut que la
décision du Conseil est souvent une transaction diplomatique,
ce qui affaiblit sensiblement le contréle international.

Le travail de la Commission fait avec les décisions du Conseil
un tout inséparable qui est le pivot véritable du régime manda-
taire. La Commission et le Conseil ne sont que les rouages d'un
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systeme unique de contrdle. Le jeu des clauses constitution-
nelles du Pacte donne lieu, cependant, aussi k un certain droit
de regard de I'’Assemblée. L’'art. 22 attribue au Conseil une
compétence spéciale qui n’exclut pourtant nullement la compé-
tence générale que I'Assemblée posséde en vertu de l'art. 3 du
Pacte. Le Conseil est incontestablement seul compétent en
matiére de contrdle mandataire k I’exclusion de tout autre
organe, y compris i'’Assemblée. Mais celle-ci, en raison de sa
compétence trés générale, et en raison du droit de regard qu'elle
possede sur I'activité du Conseil, peut discuter librement toute
question relative aux mandats. La base de cette discussion est
fournie par le rapport annuel du secrétariat sur I'ceuvre du Con-
seil, qui contient un rapport d’ensemble de la Commission des
mandats. L’Assemblée termine les délibérations par le vote des
résolutions congues en termes généraux en exprimant ses voeux
et ses suggestions. Pratiguement I'Assemblée ne contréle pas la
gestion administrative des mandataires. Ce qu’elle peut faire et
ce qu’'elle tend k faire, c’est exercer une surveillance Fur I'acti-
vité du Conseil etde la Commission, afin de s’assurer de la régu-
larité de cette activité et de sa conformité avec les buts indiqués,
par le Pacte.

La documentation de la Commission et, partant, du Conseil,
est trés étendue. Son pivot est constitué par les rapports
annuels que les mandataires ont I'obligation d’envoyer directe-
ment a la Commission k fin d’examen. Pour obtenir plus de ren-
seignements, pour faciliter aux mandataires |'élaboration de
ces rapports et, enfin pour arriver k une uniformité de ceux-ci,
la Commission a établi « une liste des questions » assez détaillées
que la Commission désirerait voir traiter dans les rapports
annuels des Puissances mandataires. Bien que cette liste ait
provoqué une vive résistance et les protestations de certains
mandataires, ils I'appliquent en fait et laCommission possede
dans les rapports annuels un élément trés précieux et utile de
son travail. Paralléelement k I'examen des rapports, la Commis-
sion procéde k l'audition des représentants des mandataires.
Ceux-ci prennent part aux travaux de la Commission en vertu
de l'art, b de l'acte de constitution de la Commission : « Les
Puissances mandataires adresseront leur rapport annuel prévu
au § 7 de I'art. 22 du Pacte k la Commission par les soins de
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représentants diment accrédités, capables de fournir les éclair-
cissements complémentaires que la Commission pourrait étre
amenée a leur demander. » Cette disposition est strictement
appliguée, et en général elle s'est développée en ce sens qu on
convoque devant la Commission les gouverneurs mémes des
territoires, ce qui établit un contact direct et personnel entre
I'organe de contréle et I'administration.

Telle est la partie pour ainsi dire officielle de documentation
informatrice. Elle est fournie par les Puissances mandataires.
Mais la Commission a le droit d'utiliser aussi les autres sources
d’information. Elle a notamment le droit de recevoir des péti-
tions de toutes sortes concernant les mandats. La procédure de
pétition~Jépasse largement le simple désir de compléter la docu-
mentation. Elle organise, en effet, la participation des Etats
tiers et des collectivités sous mandats a I'’exercice du contrdle.
Elle admet en principe le droit de porter a la connaissance de
la Commission les infractions commises par le mandataire, de
dénoncer les abus. Les pétitions adressées a la Commission
sont, par leur nature, des plaintes destinées a provoquer urie
action de vérification.

Le régime des mandats ayant été institué au’ profit des popu-
lations indigenes, il est tout a fait logique d’organiser aussi
des procédés juridiques par lesquels les indigenes pourraient
exiger I'exécution des régles destinées a assurer et a développer
leur bien-étre moral et matériel. Le droit colonial habituel ne
mettait a leur disposition aucun procédé juridique de contrdle.
Le régime des mandats ne le fait pas non plus. Mais il ouvre
certaine voie, la voie de pétitions par laquelle ils peuvent faire
entendre leurs désirs et mettre en mouvement I'appareil de
contréle. La Commission est, au moins, tenue de fonder son
opinion sur les pétitions reconnues recevables, mais ni la
Commission ni le Conseil ne peuvent statuer sur la plainte pré-
sentée, et un avis du Conseil ne peut étre comparé a une déci-
sion judiciaire. Aussi, la procédure 'asuivre pour I'examen des
pétitions n’'est pas juridictionnelle, parce que la discussion
contradictoire fait défaut. Les pétitionnaires ne sont pas convo-
qués officiellement ni entendus en séance. Une tentative faite
par la Commission en vue d’obtenir du Conseil une attribution
du droit de faire entendre officiellement les pétitionnaires devant
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la Commission, et d’engager ainsi un procés contradictoire
échoua en raison de la résistance unanime des mandataires.
La procédure d'examen des pétitions reste donc quelque peu
unilatérale : la Commission n’entend que les observations des
mandataires, ce qui crée une présomption de partialité. La
voie de pétitions étant la seule voie ouverte aux indigenes, pour-
rait étre plus large et atténuer davantage la distinction entre la
collectivité mineure et le mandataire.

Gomme les populations indigénes constituent des collec-
tivités distinctes, des collectivités a la base internationale,
I'élargissement des procédés internationaux k leur profit serait
parfaitement concevable. Ce serait d'autant plus désirable
que la Commission se voit refuser le droit de procéder aux
enquétes sur place qui pourraient compléter ses renseigne-
ments.

Le contréle du régime mandataire n’'est pas un idéal ; il a
ses défauts, parfois assez graves et génants. Mais malgré cela,
la Commission, lI'organe principal de contrble, selon I'expres-
sion deM. Rolin (1), a introduit dans la pratique du contréle,
de la clarté, de la précision, de l'unité, en un mot, en fait une
réalité. On peut ajouter, que le travail de la Commission a
eu des résultats dépassant de beaucoup le domaine limité des
mandats. La Commission a prouvé la possibilité d'un contrble
efficace dans le cadre d'une organisation internationale suffi-
samment développée, et cela non seulement en matiére de
légalité des actes, mais aussi concernant leur opportunité. La
haute impartialité de la Commission due k sa composition et a
I'esprit international de ses membres, a vaincu le vieux préju-
dice du caractére blessant de tout contréle, et le progrés réa-
lisé par la Commission dans cette direction est d’autant plus
appréciable que le contrdle s'exerce sur l'activité des grandes
Puissances, de tous temps les plus soucieuses de soustraire leur
compétence au contrdle international. On peut dire aussi que
les résultats heureux obtenus sur le contréle mandataire encou-
rageront les Etats k étendre un contréle semblable sur tout le
domaine colonial des puissances civilisées, ce qui pourrait
apporter des avantages considérables en éliminant les différences

(1) R. G. 1927. IV, 19, p. 573.
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de réglementation en cette matiere et en contribuant k l'interna-
tionalisation ultérieure du régime colonial. Certes, l'art. 22 du
Pacte nous présente les mandats comme un régime juridique
particulier* qui ne s’applique qu’aux territoires soustraits a I'an-
cienne compétence de I'Allemagne et de la Turquie. La parti-
cularité du régime est en premier lieu le fruit d’'une transaction
politique et est loin de satisfaire aux exigences du droit qui tend
a établir la similitude du régime juridique pour toutes les con-
ditions semblables de la vie sociale. Il est fort naturel qu’on
pense a I'extension du régime des mandats sur tout le domaine
colonial, et que, de temps en temps, on fasse des suggestions
en ce sens, en recommandant les principes de lI'art. 22 comme
une charte générale des colonies. Mais jusqu’ici toutes les pro-
positions, méme indirectes et partielles, faites aux organes de la
S. D. N. ont donné naissance a des protestations, et c est avant
tout le Portugal qui s’est fait champion de I'opposition aux
extensions du régime mandataire. Ainsi, lorsque, a propos du
projet de la Convention relative a I'esclavage, un contréle sur
I'application de cette Convention fut suggéré, le Portugal se
pronong¢a énergiquement contre cette proposition qui, selon
lui, tend a appliquer aux colonies portugaises, en ce qui con-
cerne le travail indigene, le régime des mandats coloniaux
auquel sont soumises les anciennes colonies allemandes.
L'opposition k I'extension du régime mandataire est assez
forte encore, mais elle devient de plus en plus impuissante. Tous
les auteurs traitant du droit colonial actuel sont unanimes k
reconnaitre la profonde et bienfaisante influence des principes
appliqués par la Commission permanente des mandats dans
I'administration des colonies, principes que les Puissances colo-
nisatrices tendent k appliquer dans I'administration de leurs
possessions coloniales. Ainsi, le droit colonial normatif subit
I'influence unificatrice du régime des mandats, ce qui doit
donner une impulsion nouvelle k I'extension du régime parti-
culier de l'art. 22 du Pacte, k sa généralisation et k sa trans-
formation en un droit organisant juridiguement la mission

civilisatrice de la communauté internationale dans les pays
arriéres.
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3. Ville libre de Dantzig.

La ville libre de Dantzig est une collectivité distincte dont le
statut juridique est déterminé par le Traité de Versailles (art.
100-108). C'est une collectivité mineure qui ne possede qu'une
compétence internationale trés limitée. La Ville jouit d'une
autonomie interne Ilégislative, judiciaire et administrative.
Cependant les limites de cette autonomie ayant été tracées par
un accord international, la constitution de la Ville fut élaborée
parles représentants de la Ville régulierement désignés, d’'accord
avec I'agent de la S. 0 ?N., le haut-commissaire. Cette consti-
tution fut ensuite approuvée par le Conseil de la S. D. N., c’est-
a-dire que sa conformité aux dispositions conventionnelles fut
constatée. Le Conseil conserve un droit de contréle sur la vie
constitutionnelle de la Ville libre. Mais aucune procédure spe-
ciale n'est envisagée dans ce but.

La protection de la S. D. N. n’est pas compléete. Le Traité de
Versailles, dans le but de procurer ala Pologne un libre et sOr
accés ala mer, a accordé a cet Etat des droits trés étendus
allant jusqu’a établir une union douaniére dans le domaine éco-
nomique, un contréle exclusif polonais des voies de communi-
cations et une gérance des affaires extérieures dela Ville par la
Pologne. Lesrapports mutuels de la Ville libre de Dantzig et de
la Pologne sont fixés par I'art. 104 et les arrangements complé-
mentaires conclus en exécution de cet article. Dantzig ne dis-
pose donc que d’'une compétence internationale tres limitée.

Le Haut Commissaire, nommé par le Conseil de la S. D. N.,
est chargé de statuer en premiére instance sur toutes les contes-
tations qui pourraient s'élever entre laPologne et la Ville libre de
Dantzig au sujet du Traité de Versailles et des arrangements et
accords complémentaires. Il remplit ainsi le réle d'un arbitre.
La Convention de 1920 prévoit que les deux parties conservent
la liberté de faire appel au Conseil d'une décision du Haut-
Commissaire. Le Conseil est I'instance supréme dans tous les
litiges entre la Pologne et la Ville libre. Une discussion s’enga-
gea en 1927 sur la question de savoir si la décision du Conseil
est une décision judiciaire ou administrative. Un comité de
juristes, consulté, répondit que la décision du Conseil est une
solution en appel d'une question soumise d'abord au Haut-
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Commissaire. Cest en somme une décision arbitrale. Nous
avons cité le rapport des juristes parce qu'il existe une contro-
verse sur le caractere juridique des actes du Haut-Commissaire
et du Conseil. Il est vrai que, pour Dantzig, les éléments judi-
ciaires et administratifs se confondent, et une délimitation est
nécessaire. Pour nous, en vertu de I'art. 103 du Traité de Ver-
sailles, le Haut-Commissaire et le Conseil exercent une fonc-
tion judiciaire, un contréle juridictionnel. Mais d’'autre part la
Convention de 1920 assigne au Commissaire, et partant au Con-
seil, toute une série de fonctions administratives, notamment
I’exercice du contrdle administratif, préventif ou répressif sui-
vant les cas, contrdle de lIégalité en général, et parfois aussi un
controle d’opportunité. Ainsi, le Haut-Commissaire a le droit
d’opposer son veto a tout traité ou accord international, dans la
mesure ou il s'applique a la Ville libre, et le Conseil estime qu'il
est en contradiction avec le statut de la Ville. Dantzig ne peut
contracter également des emprunts extérieurs qu apres examen
par J Haut-Commissaire. La Ville ne peut, sans consentement
préalable du Conseil, servir de base militaire ou navale, élever
des fortifications ou autoriser la fabrication de matériel de guerre
sur son territoire, ainsi que le transit et I'emmagasinage de ma-
tériel de guerre autre que celui destiné a la Pologne. Le maintien
de l'ordre doit étre assuré par le Sénat. Au cas ou les forces de
police locale seraient insuffisantes, c’est a la Pologne qu'in-
combe le droit et le devoir de le faire. Cependant une action
directe polonaise est interdite, et c’est le Haut-Commissaire qui
doit donner une permission préalable. La défense terrestre de
Dantzig est également le devoir de la Pologne. Mais la Pologne
ne peut pas décider elle-méme si les conditions justifiant I'intro-
duction de ces forces armées se sont réalisées, cette constata-
tion ne relevant que du Haut-Commissaire.

Dans tous les cas cités, il s’agit de décisions administratives
a prendre, soit par le Haut-Commissaire, soit par le Conseil lui-
méme. Bien que les droits d’'intervention du Conseil et de son
agent, le Haut-Commissaire, soient trés étendus, on n’est pas
fondé a dire que la S. D. N. gouverne Dantzig. Le gouvernement
et I'administration de Dantzig sont partagés entre la Ville libre et
la Pologne, mais ils I'exercent sous le contréle du Conseil. C'est
le contr6le juridictionnel ou administratif suivant les cas. Le
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contréle juridictionnel peut étre déclenché par la Pologne et par
la Ville qui a pour cela une compétence internationale reconnue
parles conventions. Le contrdle administratif est exercé d'office
par le Conseil et cela par I'intermédiaire de son organe local, le
Haut-Commissaire.

4. La Sarre.

En vertu du Traité de Versailles (art. 45-50 et annexe) fut
créée une entité spéciale connue sous le nom de Bassin de la
Sarre. Sans céder le territoire, I'Allemagne a renoncé, en faveur
de la S. D. N. — considérée ici comme fidéi-commissaire — au
gouvernement du territoire sarrois. La S. D. N. ne possédant pas
la force matérielle pour gouverner, le pouvoir est confié aune
commission qui la représente et qui a son siege dans le territoire
sarrois.

La Commission de gouvernement est dotée par le Traité de
Versailles de pouvoirs trés étendus. En principe elle a tous les
pouvoirs appartenant antérieurement al’Allemagne, et, en outre,
les pouvoirs qui découlent des dispositions du traité, ainsi que
la compétence exclusive de résoudre toutes questions auxquelles
pourrait donner lieu l'interprétation deés dispositions de i'An-
nexe, par laquelle sont déterminés les pouvoirs.

La Commission de gouvernement exerce ses fonctions sous le
contrdle trés étroit de la S. D. N. Il est vrai que celle-ci ne peut
pas modifier la compétence assignée a la Commission par le Traité
de Versailles, ni méme en interpréter les limites. Mais elle exerce
un contrdle de légalité et d’opportunité sur toute l'activité de la
Commission. La S. D. N. a le droit de nommer les cing membres
de laCommission, conformément aux conditions du 8§17 de I'An-
nexe. Elle peut les révoquer et les remplacer. A la base des sti-
pulations du Traité de Versailles, le Conseil rédigea, le lU
février 1920, des instructions obligeant la Commission a ne
connaitre d'autre charge et d’autre intérét que le bien-étre de la
population du territoire sarrois. Il affirme la responsabilité de
ia Commission devant la S. D. N. de I'accomplissement de ses
fonctions. Pour permettre au Conseil d’exercer un contréle, la
Commission doit lui présenter des rapports trimestriels trés
détaillés, portant sur toute l'activité gouvernementale de la Com-
mission. Les rapports sont étudiés minutieusement par les



membres du Conseil qui peuvent, en outre, exiger la présentation
des protocoles de la Commission ainsi qu'enquéter sur les
membres de celle-ci pour compléter leurs informations et pour
se faire une idée juste des affaires sarroises. Une autre source
d’information est constituée par les pétitions adressées au Con-
seil par les habitants du territoire par I'intermédiaire de la Com-
mission du gouvernement qui peut y joindre ses observations.
Il est naturel que les Etats intéressés puissent également s'adres-
ser au Conseil en attirant son attention sur les infractions au
régime institué. L'Allemagne fit largement usage de cette faculté
avant son entrée dans la S. D. N.

Le régime juridique du territoire de la Sarre est temporaire.
Dans I'histoire du droit international, il passe comme un rare
exemple d'une entité autonome dont le statut est déterminé
internationalement et qui est gouvernée par un organe repré-
sentant la S. D. N. et soumis k son contrdle trés étendu. Ce
régime se rapproche du statut juridique de Dantzig, avec cette
différence que I'entité sarroise ne constitue pas librement son
gouvernement, mais que celui-ci est nommeé par la S. D. N.
devant laquelle il est responsable. Cependant, la situation juri-
dique treés exceptionnelle, et méme artificielle, ne permet pas
de tirer des conclusions quant au contr6le international qui
d’ailleurs, dans ce cas concret, ne présente pas de caracté-
ristiques inconnues.

5. L’autonomie garantie.

Au cours de I'histoire diplomatique se sont souvent créées
des situations transitoires ou le mouvement séparatiste a obligé
certains Etats k accorder une certaine autonomie k certaines de
ses provinces. Pour la plupart, et au point de vue plutdt formel,
le régime d'autonomie était accordé par I'Etat intéressé lui-
méme. Tels sont les régimes de vassalité dont étaient dotés les
Etats de la péninsule balkanique avant leur indépendance. Mais
il arrivait souvent que la communauté internationale prenait
fait et cause pour les peuples chrétiens en Turquie et obligeait
celle-ci k leur accorder une autonomie administrative. C'est
ainsi qu’a la base de la Convention de Londres de 1840, le Sul-
tan, par un firman traduisant au fond le contenu d'un acte
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international, accorda une autonomie administrative h I'Egypte.
Bien qu’aucun contrble international ne fut stipulé, la situation
confuse qui régnait dans la vallée du Nil nécessitait trés souvent
I'intervention des Puissances, dont I’Angleterre, qui y établit
enfin son protectorat. Le Congres de Paris instituait le régime
de vassalité en Roumanie, en Serbie et au Monténégro qui dura
jusqu'en 1878, quand fut proclamée l'indépendance des Etats.
En 1868, I'lle de Crete fut dotée d’'une autonomie relativement
restreinte par un réglement organique également imposé par les
Puissances. Mais tous ces cas n'avaient pas prévu directement
un contrdle international. Ce n'est que peu avant la guerre
russo-turque, en 1877-1878, quwn commence a envisager l'ins-
titution d'une surveillance sur I'administration turque dans ses
possessions européennes.

La Conférence de Constantinople (11-22 décembre 1876) avait
précisément a déterminer la nature et I'étendue du systeme
administratif qui devrait étre appliqué a la Bosnie, a I'Herzé-
govine et a la Bulgarie, avec des garanties propres a en assurer
I'exécution efficace, conformes aux intentions généreuses et
équitables des Puissances. Tant la lettre circulaire de M. An-
drachy que le mémorandum russe, préparé sur la base de la
documentation réunie par les Consuls russes, indiquaient la
nécessité d'un contréle international sur les mesures a prendre
par la Porte, les promesses faites d’améliorer I'administration
des provinces chrétiennes n'étant pas observées par le gouver-
nement ottoman. La Conférence avait établi les réglements
organiques pour les provinces mentionnées qui devaient en
organiser une administration équitable. Une Commission inter-
nationale nommée pour un an par les Puissances garantes,
devait étre instituée afin de veiller a I'exécution de ces régle-
ments et en particulier au fonctionnement de I'administration
et de lajustice. Un corps d’occupation temporaire méme devait
étre envoyé sur place par le Gouvernement belge. Les proposi-
tions des Puissances garantes furent présentées au Gouver-
nement turc, mais celui-ci les repoussa énergiquement, en
invoquant surtout le caractére humiliant du contrble et de
I'occupation. Le refus turc provoqua la guerre avec la Russie
qui s'était érigée en gardienne des intéréts chrétiens pour mieux
protéger ses intéréts politiques personnels. Cette guerre se
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termina par la Paix de Berlin en 1878 qui institua de nombreux
contréles de I'administration turque sur la péninsule balkanique.

Les préliminaires de San-Stephano créaient une grande
Bulgarie indépendante sous le « patronage » de la Russie. Les
Puissances réunies en Congrés a Berlin, inquiétées par la dan-
gereuse expansion russe, décidaient de doter la Bulgarie septen-
trionale du régime d'une province autonome déterminée par
les art. 3 a 12 du Traité. Cette autonomie fut tres large. Le gou-
vernement bulgare détenait méme la compétence internationale
limitée. L’administration provisoire de la Bulgarie devait étre
dirigée jusqu'a l'achéevement du reglement organique par un
Commissaire russe. On proposa bien d’instituer une Commis-
sion internationale qui devrait organiser I'administration aussi
bien dans la Bulgarie qu’en Roumélie orientale. Mais la Russie
s'opposa a ce projet. Elle déclara qu'en Roumélie elle n'avait
pas afaire ceuvre isolée : I'Europe s'était substituée aelle et pou-
vait y agir comme il lui semblait opportun. Mais en Bulgarie une
Commission européenne ne paraissait pas indispensable et pour-
rait étre utilement remplacée par le contréle des Consuls en Bul-
garie et, s'il y avait lieu, des Représentants des grandes puissances
a Constantinople. Aprés une discussion assez vive, le point de vue
russe fut adopté dans ses grandes lignes ; un commissaire ture,
ainsi que les Consuls délégués ad hoc par les autres Puissances
signataires étaient appelés a assister, pour contréle, le fonction-
nement du régime provisoire ; en cas de dissentiments entre les
Conseils délégués, la majorité devait décider, et, en cas de di-
vergences entre cette majorité et le Commissaire russe ou le
Commissaire turc, les représentants des Puissances a Cons-
tantinople, réunis en Conférence, devaient prononcer.

Par I'art. 18 du Traité de Berlin, la Turquie s’engagea égale-
ment a organiser I'administration de la Roumélie orientale. L’en-
semble des dispositions sur I'autonomie devait faire I'objet d’'un
firman ottoman qui devait étre promulgué et dont la Turquie
devait donner la communication aux Puissances, pour leur per-
mettre d'exercer un contrdle sur la conformité dufirman aux dis-
positions du Traité. En outre, par le méme traité, la Turquie
s'engagea a introduire dans ses possessions européennes les
reglements organiques analogues aux réglements de 1868 pour
I'lle de Créte et a charger des commissions spéciales de I'élabo-
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ration des détails de ces réglements. Les projets d’organisation
résultant de ces travaux devaient étre soumis a I'’examen de la
Sublime Porte qui, avant de promulguer les actes destinés a les
mettre en vigueur, devait prendre I'avis de commissions euro-
péennes instituées pour la Roumélie orientale. Tant qu’il s'agis-
sait de provinces asiatiques habitées parles chrétiens, la Sublime
Porte s’engagea, par I'art. 61 du Traité de Berlin, aréaliser sans
plus de retard les réformes exigées par les besoins locaux dans
les provinces habités par les Arméniens et k les protéger contre
les Kurdes. Elle devait donner connaissance périodiquement des
mesures prises dans ce but aux Puissances qui en surveillaient
I'exécution. Les réformes furent réalisées, mais le contr6le ne
jouait qu avec de grandes dificultés. En 1886, des massacres
eurent lieu. Une commission exclusivement turque fut envoyée
sur les lieux pour procéder k une enquéte sérieuse, mais elle
présenta un rapport entierement falsifié. En 1894, nouveaux mas-
sacres. Cette fois une commission composée de turcs et de con-
suls étrangers fit une enquéte plus impartiale qui donna aussi
des résultats plus positifs.

Toutes les autonomies garanties internationalement ont eu
un caractére transitoire et se sont révélées plutét comme les
manifestations des séparations futures, sauf I’Arménie. Mais ia
méme institution internationale réapparait aussi aprés la grande
guerre en connexion étroite avec le régime des minorités. Tels
sont notamment les cas suivants :

1. Aux termes de I'art. 14 du traité du 10 octobre 1919 entre
les Principales Puissances Alliées et Associées de la Tchécoslo-
vaquie, celte derniére avaitacceptéque, dans la mesure oules sti-
pulations des chapitres | et Il du Traité affectent les personnes
appartenant k des minorités de race, de langue ou de religion,
ces stipulations constituent des obligations d'intérét internatio-
nal et soient placées sous la garantie de la S. D. N. Cette garan-
tie s'étend k la clause par laquelle la Tchécoslovaquie s'engage
k organiser le territoire des Ruthénes dans les frontiéres fixées
par les principales Puissances sous la forme d'une unité auto-
nome, k I'intérieur de I'Etat tchécoslovaque. Le Conseil de la
S. D. N. a décidé de placer ce régime sous sa garantie. Il a éga-
lement autorisé le Secrétaire Général de réunir et soumettre en
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temps voulu au Conseil toutes informations relatives a lorga-
nisation autonome du territoire des Ruthénes.

2. Par suite de conflit entre la Finlande et la Suéde au sujet
des Tles d’Aland, un accord fut conclu, par lequel lautonomie
gue la Finlande s’engageait k accorder aux habitants des Tles,
fat placée sous la garantie de la S. D, N. Aux termes de lart. 4
de I’Accord, le Conseil de la S. D.N. doit veiller k I'application
des garanties prévues. La Finlande doit transmettre au Conseil,
avec ses observations, toutes plaintes ou réclamations du Land-
sting d’Aland, au sujet de I'application de ces garanties, et le
Conseil pourra, au cas ou la question serait de nature juridique,
consulter la Cour Permanente.

3. Memel (Klaipeda). — Par sarésolution du 16janvier 1923,
la Conférence des Ambassadeurs décida de transférer k la
Lithuanie les droits, et titres sur Memel, k condition d'y intro-
duire un régime spécial. De longs pourparlers diplomatiques
s’engagerent entre la Lithuanie d’'une part et la Conférence des
Ambassadeurs d'abord, et la S. D. N. ensuite, a laquelle la
question fut déférée. Les pourparlers aboutirent k la conclu-
sion d’une convention fixant le statut international du terri-
toire de Memel. Conformément k ce statut, le territoire devait
constituer, sous la souveraineté de la Lithuanie, une unité poli-
tique distincte jouissant d’une large autonomie législative judi-
ciaire, administrative et financiére. Les limites de cette auto-
nomie sont tracées par un acte international et ne peuvent étre
modifiées que par la voie utilisée pour I'élaboration du statut,
c’est-a-dire par un accord entre la Lithuanie et les principales
Puissances.

Le régime juridique de Memel est placé en outre sous le con-
trole du Conseil dont les membres ont le droit d'attirer a son
attention toute infraction aux dispositions de la convention
concernant le territoire de Memel. Malheureusement aucune
procédure spéciale n'est prévue pour l'exercice du contr6le
envisagé, et aucune stipulation ne fut insérée pour accorder au
Conseil le droit de faire dans cette matiére une décision spé-
ciale. Ainsi ce n’est qu’'ala base de I'art. 11 que le Conseil peut
agir. Mais I'art. 11 n’exclut pas du vote I'Etat intéressé qui peut
priver la décision du Conseil de toute force juridique obliga-
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toire. Par conséquent, le conir6le du Conseil est inopérant, s'il
rencontre I'opposition de I'Etat intéressé. Comme le remarque
trés justement M. Guggenheim, (1) le seul moyen aboutissant a
une décision définitive consiste en ce que les Puissances prin-
cipales ou I'une d’elles, peuvent porter I'affaire devant la Cour.

Il. — Limitations partielles territoriales.

1. Le droit fluvial.

L’évolution du droit fluvial se caractérise par une tendance a
I'internationalisation sans cesse croissante, tendance qui saf-
firme en deux directions : c'est d’abord le droit normatif qui
évolue vers la reconnaissance de I'égalité de toutes les nations
dans l'utilisation des voies d’'eau, égalité qui se traduit par une
assimilation juridique des riverains et des non-riverains. C'est
ensuite le droit constructif qui établit des rouages de plus en
plus internationalisés et qui arrive enfin a constituer des ser-
vices fluviaux internationaux qui excluent presque entiérement
I'administration nationale et dont la composition devient de
plus en plus générale par I'adjonction de représentants des
Etats non-riverains. Limitation de la compétence exclusive des
Etats riverains et élargissement correspondant de la compé-
tence purement internationale — voild le sens constant de
I’évolution du droit international fluvial.

Les fleuves furent longtemps sous la souveraineté exclusive
des Etats riverains. Peu a peu, cédant a la nécessité, les Etats
directement intéressés se virent obligés a conclure des conven-
tions en vue de réglementer la navigation fluviale. Ces conven-
tions, pour la plupart bilatérales, se basaient encore sur le prin-
cipe de la souveraineté. Certes, elles unifiaient le régime juri-
dique du fleuve, le traduisant par un stalut conventionnel s'ap-
pliguant sur toute la voie d'eau, elles limitaient la liberté abso-
lue des riverains dans la mesure ou les statuts réglaient le droit
administratif fluvial, mais elles laissaient I'application a la
charge des Etats contractants. Le fait que beaucoup de conven-
tions sur la navigation fluviale conclues au XVIII9 siécle

(1) Der Volkerbund, p. 264.
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demeurérent inapplicables, conduisit les Etats a organiser un
régime plus vigoureux qui consiste k conférer I'administration
k un commun organe des Etals riverains. Le pas décisif fut fait
par la convention dite de I'octroi du Rhin, en 1804. Elle consi-
dere le fleuve pour tout ce quiconcerne la navigation et le com-
merce, comme commun aux deux Etats riverains et institue un
organe également commun, chargé de la gestion unitaire pour
la perception des octrois et la police. La partie constructive de
la convention outrepassait manifestement I'évolution de la cons-
cience juridique des peuples k celte époque et le régime ne dura
pas longtemps. Cependant, la conviction se fait que la liberté
de la navigation est un droit appartenant a tous les Etats et que
i’ Etat riverain doit ouvrir sa section du fleuve international k la
navigation de toutes les nations. Les grandes puissances entre-
prirent d’'édicter les régles relatives k la navigation des fleuves
internationaux et ayant le caractére de dispositions législatives
générales. Notamment, le Congrés de Vienne, agissant au nom
de l'intérét général et comme une autorité supérieure aux Etats
particuliers, proclama la liberté des fleuves internationaux et
leur ouverture au commerce de toutes les nations. Les statuts
des fleuves internationaux établis des lors se basent tous sur ces
principes.

Pour la premiére fois les principes proclamés furent mis k
épreuve par le réglement de navigation du Rhin du 24 mars
1815. Afin d’établir un contrfle exact sur I'observation du
reglement commun, et pour former une autorité qui puisse
servir de moyen de communication entre les Etats riverains
pour tout ce qui regarde la navigation, une commission spé-
ciale fut créée sous le nom du Commission centrale. Elle était
composée de représentants des Etats riverains et ne devait se
réunir que de temps en temps. Afin qu’il existat une autorité
permanente qui put aussi, pendant I'absence de la Commission
centrale, veiller au maintien du réglement et k laquelle les
commercants et les bateliers puissent recourir en tout temps,
un inspecteur en chef et trois sous-inspecteurs furent nommes.
Elus d’une facon trées compliquée afin do garantir leur impartia-
lité, et k vie, les inspecteurs ne pouvaient étre révoqués que
pour cause de mécontentement de leurs services par la Com-
mission centrale qui se fit rendre compte de leur administration.
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L'inspecteur en chef était destiné & veiller a I'exécution du
reglement et a coordonner tout ce qui regardait la police de
la navigation ; il avait, en conséquence, le droit et le devoir
d’adresser, & cet égard, des ordres aux bureaux de perception
et de se mettre en rapport avec les autres autorités locales des
Etats riverains. Les employés des bureaux et les autorités
locales devaient lui préter obéissance et assistance dans tout
ce qui regardait I'exécution du réglement et ne pouvaient sur-
seoir a I'exécution de ses instructions que lorsqu’il outrepassait
les limites de ses fonctions. Dans ce cas, ils devaient en réfé-
rer immédiatement a leurs supérieurs.

On voit donc que le réglement, tout en maintenant |I'organe
commun des riverains, spécifique a la convention de I'octroi,
ne le dote pas de la gestion de tout ce qui concerne la naviga-
tion, mais lui confére une mission de contrdle trés étendu et,
dans une certaine mesure, de juridiction. Mais la mise en
vigueur de ce régime fut retardée par I'absence d'un réglement
technique qui ne fut élaboré qu'en 1821 par la convention de
Mayence. De décade en décade, la compétence de la Commis-
sion centrale a évolué. Si au commencement de son activité
I'aspect de controle prévalait, c’est son pouvoir de décision et
d’exécution directe qui est prépondérant actuellement.

Le principe de I'administration directe par un organe interna-
tional ne tarda pas a s'imposer. Le traité de Paris (1856) insti-
tua, sur le Danube maritime, une commission européenne
danubienne qui recut pour mission d'exécuter les grands tra-
vaux d’entretien et d'amélioration du fleuve. Elle exerca ses
fonctions dans une compléte indépendance de I'autorité locale.
Ainsi, par une convention, fut créé un service public interna-
tional chargé d'une mission d'intérét général. Le fait que la
commission fut investie, dans un domaine trés spécial, d'une
compétence qui, habituellement, n'appartenait jusque-la qu’aux
Etats, mettait dans un grand embarras les théoriciens ortho-
doxes qui ne reconnaissaient comme sujets du droit international
gue des Etats. Il était aussi difficile de ranger cette commis-
sion parmi les Etats que de lui refuser la compétence interna-
tionale. En fait, la communauté internationale a créé, sous
forme d’une commission, un service public international avec
des pouvoirs étendus, législatifs et exécutifs. C’est précisément

Contrdle administratif 6
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dans le droit de législation et dans I'exécution directe que
consiste le progrés réalisé par le traité de Paris dans le domaine
du droit fluvial. Le vif intérét que portaient a cette commis-
sion les puissances et la haute valeur de son ceuvre détermi-
nérent son sort. Prévue d’'abord comme une institution
temporaire qui devait étre remplacée par une commission
permanente destinée a ne procéder qu'a la surveillance de
I'application du reglement, tout comme la commission centrale
du Rhin, la Commission européenne danubienne vit ses
pouvoirs prolongés périodiquement jusqu’a la grande guerre.

Bien que le régime du Bas-Danube ait marqué une victoire
trés appréciable du principe de la suprématie de I'intérét collec-
tif et de son corollaire — le systéme de la réglementation semi-
autoritaire, I'opposition des Etats riverains était encore suffi-
samment forte pour faire échouer la généralisation du régime
internationalisé. La navigation du Haut-Danube restait soumise
aux régimes individuels des Etats riverains qui y exergaient,
sur leurs territoires respectifs, les mesures de police fluviale et
de contrdle. Il est vrai qu une commission mixte fut prévue
par le traité de Londres de 1883 pour exercer en commun la
police fluviale, mais ce traité était resté lettre morte par suite
du refus catégorique de la Roumanie d’en admettre I'application
sur son territoire.

Le traité relatif a la navigation sur ie Congo (1885) a voulu
instituer une commission internationale pour contréler I'exécu-
tion des multiples dispositions concernant la liberté de la navi-
gation et du commerce, et la doter d'une compétence suffisante
a ce sujet. Mais, tout en étant prévue par un traité international
en vigueur, la Commission ne fut jamais constituée grace a
I'opposition passive des Etats qui ne nommaient point de
membres les représentant. Simultanément avec le régime a éta-
blir sur la navigation sur le Congo, la méme conférence tenta
d’instituer une Commission de controle de I'application du
régime international du Niger, traversant le territoire anglais.
Mais cette tentative devait se briser confusément devant un non
volumus britannique. Ainsi, ¢a et 1a, la résistance des Etats
arrive encore a compromettre I'internationalisation si heureuse-
ment commencée sur les grands fleuves européens, mais le
principe fait son chemin malgré cette opposition.
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Les traités de paix de 1919-1920, surtout celui de Versailles,
fixent le progrés nouveau dans le droit fluvial. C'est précisément
I'intérét général qui triomphe et s'élargit. L’'internationalisation
se fait dans deux directions. D’abord, beaucoup de fleuves natio-
naux furent déterminés comme des voies d’'eau d'un intérét
international et leur régime juridique fut, en conséquence, inter-
nationalisé. Pour ne citer qu'un exemple, indiquons ici le
réegime de I'Elbe. L'acte de navigation de I'Elbe, signé a Dresde
le 22 novembre 1922, fut élaboré en vertu des articles 343 et
344 par la Commission internationale prévue par I'art. 340. Par
cet acte la Commission fixe son siege, détermine I'étendue de
ses pouvoirs, particulierement en ce qui concerne I'exécution
des travaux d'entretien, d'aménagement et d'amélioration du
réseau fluvial, le régime financier, I'établissement et Ja percep-
tion des taxes, le réglement de la navigation, délimite, enfin, les
sections du fleuve et de ses affluents, auxquelles devra s’appli-
qguer le régime international. Conformément k ces dispositions,
la Commission internationale de I'Elbe est chargée : a) de veil-
ler au maintien de la liberté de navigation et au bon état d'en-
tretien de la voie navigable, ainsi qu'a I'amélioration de cette
voie, b) de se prononcer sur les plaintes auxquelles donne lieu
I'application de la présente convention, c) de se prononcer sur
les recours portés devant elle ; de constater si les tarifs appli-
qués répondent aux conditions stipulées par la présente con-
vention. d) et d’'une maniére générale, d'exercer les attributions
résultant des stipulations de la présente convention. La Com-
mission fait procéder k toutes enquétes et inspections qu’elle
juge utiles, par des personnes qu'elle désigne k cet effet. Elle
doit faire participer les autorités des Etats riverains k toutes
les inspections et tous les voyages exécutés par elle-méme,
ou par des personnes désignées par elle.

L’internationalisation apportée par le traité de Versailles a
rompu définitivement avec le principe habituel de la représen-
tation pour ainsi dire mécanique, suivant lequel seuls les Etats
riverains pouvaient désigner les membres des commissions flu-
viales. Désormais, la composition cie ces commissions représen-
tera les intéréts des diverses puissances dans la navigation flu-
viale. Tous les Etats particulierement intéressés sont appelés k
se faire représenter au sein de la Commission et disposent d'un
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nombre de voix proportionné a leurs intéréts. La réponse des
puissances aux observations allemandes relatives au régime des
fleuves internationaux indique clairement les motifs de cette
innovation : « si les commissions fluviales comprennent, outre
des représentants des Etats riverains des délégués d’Etats non
riverains, c’est, d'une part, en tant que ceux-ci représentent les
intéréts généraux de la libre circulation sur les fleuves considé-
rés comme voies de transit, d'autre part, afin que puisse étre
contrebalancé a l'intérieur méme des commissions fluviales
I'influence prédominante et abusive de I'Etat riverain le plus
fort au détriment des autres. » La représentation des intéréts
généraux écartant les possibilités d'abus de I'Etat riverain le
plus fort — voila la base du systeme. Il est évident que I'effi-
cacité du contréle n'y peut que gagner. Le systéme adopté en
1856 pour le Bas Danube fut généralisé. D’importantes modifi-
cations furent apportées dans ce sens aux régimes fluviaux en
Europe, surtout en ce qui concerne le Danube et le Rhin.
Conformément aux articles 346 et 347 du traité de Versailles,
le Danube, dans toute son étendue internationalisée, est placé
sous l'administration de deux commissions distinctes. La
Commission européenne doit exercer les pouvoirs qu’elle avait
avant la guerre sur le Danube maritime. Toutefois, et provisoi-
rement, sa composition est restreinte : seul les représentants de
la Grande Bretagne, de la France, de I'ltalie et de la Roumanie
en font partie. Le texte ajoute toutefois que tout Etat européen
qui justifiera & I'avenir d'intéréts commerciaux maritimes et
européens suffisants aux embouchures du Danube, pourra, sur
sa demande, étre admis a se faire représenter dans la Commis-
sion sur une décision unanime prise par les gouvernements qui
y sont eux-mémes représentés. On voit ici encore s'amorcer
un contréle sur les conditions justifiant la participation a la
gestion commune de l'administration fluviale : les intéréts
commerciaux constituent le titre d’une investiture interna-
tionale et la réalisation des conditions préalables est constatée
par un organe international — la Commission européenne.
L'art. 347 du traité de Versailles institue une Commission
internationale contenant les représentants des Etats riverains,
ainsi que les représentants des Etats non riverains représentés
k la Commission européenne. Tout le Danube fluvial est placé
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sous lI'administration de cette Commission. La convention du
23 juillet 1921 portant I'acte de navigation du Danube fluvial,
précise sa compétence en délimitant les pouvoirs respectifs de
la Commission et ceux des Etats riverains. En général, la
Commission internationale est chargée de veiller § I'observa-
tion effective des régles sur la liberté et I'égalité de traitement
dans I'exercice de navigation. En vue d’accomplir d'une fagon
efficace satache, la Commission est munie d’'importantes com-
pétences législatives et exécutives. L’'art. 24 de la convention
reconnait expressément la compétence réglementaire de la Com-
mission, lui conférant la mission d'élaborer, en s'inspirant des
propositions des Etats riverains, le réglement uniforme de
navigation et de police. L’exécution de ce réglement doit étre
assurée par les Etats riverains sur leurs territoires respectifs.
Cependant, la Commission a le droit de surveiller cette appli-
cation. Les Etats riverains gardent la compétence d’édicter des
reglements nationaux en ce qui concerne la police, k condition
gu'aucune atteinte ne soit portée aux régles conventionnelles
concernant la navigation. lls doivent communiquer k la Com-
mission tous ces .réglements nationaux et celle-ci est appelée
a exercer son contrdle sur leur comptabilité avec la convention
et les approuver.

La compétence exécutive de la Commission internationale est
également considérable. Elle établit le programme des travaux
d'amélioration k exécuter pendant plusieurs années ; elle
approuve le programme des travaux courants envisagés par les
Etats, avec le pouvoir de les modifier, si elle ne les estime pas
conformes aux exigences de la navigation. L'art. 14 oblige les
Etats riverains k communiquer k la Commission une description
sommaire des travaux qui ne relévent pas de la compétence de
la commission, mais qui sont de nature k exercer une influence
sur la navigabilité du fleuve, afin de mettre la Commission k
méme d’exercer son contrdle. La Commission ne peut les inter-
dire qu’en tant qu’ils seraient de nature a porter atteinte k la
navigabilité du fleuve. Faute par elle de se prononcer dans le
délai de deux mois, il pourra étre procédé sans autres formalités
a I'exécution des travaux. Toute I'exécution est en principe
confiée aux Etats riverains. Mais la Commission a le droit et le
devoir d'exercer le contrble de cette exécution et de vérifier sa
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conformité avec le programme établi ou approuvé par elle. Ce
n’est qu’en cas d'impossibilité pour un Etat d’accomplir les tra-
vaux nécessaires que la Commission a le droit de se substituer
alui et de confier I'exécution & une entreprise privée, mais nul-
lement k un autre Etat riverain.

La grande conférence de Barcelone (1921), dans un bel élan
d’unification et de généralisation, a établi une convention géné-
rale relative au régime des voies navigables d’intérét internatio-
nal. Son ceuvre est nettement normatif. Elle fut amenée k dis-
socier le principe de la liberté et de'l'égalité de la navigation
(droit normatif) et l'idée d'une administration internationale
(droit constructif). La Conférence n’'était pas en mesure de briser
I'opposition des Etats américains hostiles k I'idée d’une adminis-
tration internationale dans le domaine du droit fluvial que, par
des considérations politiques, on arenoncé aunifier, ne serait-ce
que dans ses lignes générales, pour en faire un droit constructif
fluvial. On a renoncé a traiter la question de I'organisation, toul
en abandonnant k la compétence des Etats particulierement
intéressés la faculté d’établir des conventions spéciales instituant
les organes internationaux chargés de la gestion administrative
(exécution directe) ou de son contréle. Ainsi, ces conventions,
dans leur partie constructive, sont complétement en dehors du
cadre de la Convention générale.

Un des mérites certains de la Conférence de Barcelone est
I'organisation du recours judiciaire contre les décisions des
Commissions fluviales. Les modalités du droit de recours sont
différentes suivant qu’il s'agit des Etats riverains ou non. Les
premiers peuvent se pourvoir contre la Commission pour
quelque motif que ce soit et spécialement pour des motifs de
fait et de caractére technique. Les Etats non riverains, repré-
sentés ou non k la Commission, ne peuvent citer la Commis-
sion en justice que pour les motifs d'incompétence ou de viola-
tion de la convention internationale concernant la voie d'eau.
Ainsi s’amorce une juridiction administrative.

En général on peut dire que la Conférence de Barcelone n'a
pas contribué beaucoup k 1évolution du contrdle international
dans la matiere du droit fluvial. Ce contrdle résulte de conven-
ventions particuliéres. Mais méme par cette voie il fut graduel-
lement internationalisé et organisé de telle sorte qu'il est fondé
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de dire que le droit fluvial international a actuellement large-
ment dépassé le niveau de I'évolution générale de I'organisa-
tion de la communauté internationale, surtout en ce qui con-
cerne la création des organes internationaux chargés d'exécu-
tion directe ou de contrble tres approfondi et effectif. Dans le
développement du droit fluvial on peut facilement remarquer
les phases successives de I'évolution de contrdle. La réglemen-
tation de la navigation est presque immédiatement suivie d'une
surveillance des Etats riverains qui se transforme peu a peu en
exécution directe par un organe international. L'administration
internationale rend superflu le contrdle de I'application par les
Etats du reglement convenu, mais elle provoque, a son tour, le
contréle judiciaire de I'activité des organes internationaux, con-
trole qui est déja en train de s'installer.

2. Les détroits.

Les détroits du Bosphore et des Dardanelles ont une longue
histoire diplomatique a cause de leur importance politique et
économique qui est d'un intérét vital particulierement pour la
Russie et pour I’Angleterre. La question de contrdle apparait,
sous une forme ou sous une autre, dans toutes les péripéties de
la lutte menée autour de ces détroits.

Au commencement, sous la souveraineté exclusive de la Tur-
quie, ce fut le principe de la fermeture qui, comme regle admi-
nistrative turque, régit les détroits. Seulement, peu a peu,
apres la conclusion de premiers traités énon¢ant soit la ferme-
ture, soit au contraire la liberté de passage, le régime des
détroits devint international et ne put plus, en principe, étre
modifié par la Turquie de son seul gré, sans le consentement
des contractants. Mais la fragilité de ces convention bilatérales,
leur inexécution fréquente, I'inégalité des droits qu’elles créent
entre les nations et surtout leur caractére politique, tant6t en
faveur de I'’Angleterre (traité de 1809), tantdt en faveur de la
Russie (traité d'Unkiar-Skelessi, 1833) démontrérent claire-
ment que la souveraineté exclusive de la Turquie était en con-
tradiction avec les exigences de la vie internationale. Pour évi-
ter le contr6le d'une seule puissance étrangére sur les détroits,
on a établi, en 1841, le régime de neutralisation qui ferma les
détroits a tous les navires de guerre sans distinction de natio-
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nalité et les ouvrit au commerce international. Ce régime, ason
tour, a subi de sensibles fluctuations en 1856, 1871 et 1878.
mais il dura pourtant jusqu’ala grande guerre, laquelle démon-
tra, avec évidence, sa défectuosité.

La paix mondiale devait assurer un régime stable et égali-
taire. Dés le traité de Sevres, on a trouvé la solution : l'inter-
nationalisation des détroits, qui comportait nécessairement la
démilitarisation et le contrble. L'idée n'était pas nouvelle; elle
avait fait son apparition déja au Congrés de Paris en 1856, mais
la elle s’était écroulée devant I'impossibilité d’organiser un con-
trole véritablement international et la crainte qu'une puissance
quelconque puisse acquérir une influence prépondérante pré-
cisément par cet organe de contrdle a créer. Le traité de Seévres
voulait organiser le contréle de la liberté de passage en s'inspi-
rant des controles employés dans le domaine fluvial. L’organe
de contrdle aurait été une Commission munie de pouvoirs ana-
logues a ceux de la Commission européenne du Danube. Mais
I’échec de ce traité ne permit pas la réalisation de ces intentions.

A la conférence de Lausanne (1923), les puissances alliées
apportérent un projet allant assez loin en ce qui concerne le
contrdle. On proposa de créer une commission internationale
qui serait chargée : a) d'assurer les services publics nécessaires
a la sécurité de la navigation, b) de surveiller I'application des
dispositions relatives a 1aliberté de la navigation, c) de contréler
I’exécution des stipulations concernant la démilitarisation et,
enfin, d) de réglementer elle-méme les modalités de son action.
Mais la Turquie qui arrivait a Lausanne en vainqueur, résista
de toutes ses forces, d’abord contre le contrdle en principe,
soutenant qu'un tel contrdle serait incompatible avec la dignité
et les droits souverains de la Turquie, puis contre le contréle
de démilitarisation qui serait pratiquement inutile, et, enfin,
contre les pouvoirs administratifs de la Commission, les services
turcs étant seuls compétents. Apres des négociations pénibles,
un compromis s'établit entre les théses opposées. Le contrdle
de démilitarisation et les attributions administratives de la
Commission furent abandonnés et la seule tache de celle-ci
consiste a surveiller I'application de régles relatives a la liberté
de la navigation, avec le pouvoir de faire des réglements en
vue de sa mission. Dans les limites de sa compétence, la Com-
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mission ne peut faire que des constatations sur I'inobservation
du régime des détroits soit par la Turquie, soit par tout autre
Etat. Elle est un organe international, subordonné au Conseil de
la S.D.N. qui seul peut prendre des décisions pour réprimer les
infractions. Mais la Commission peut cependant prendre de sa
propre autorité quelques décisions obligatoires pour les Etats,
surtout quand il s’agit d’empécher I'entrée dans les détroits de3
forces navales dépassant le maximum préva par la convention.
La Commission des Détroits qui fonctionne a Constantinople
sous les auspices de la S.D.N., doit présenter au Conseil des
rapports annuels sur I'exécution de la convention. Aux fins
d'information, le Conseil a autorisé le Secrétaire général k
communiquer ces rapports non seulement aux membres du
Conseil et aux puissances signataires de la convention, comme
c'était prévu, mais aussi aux Etats membres de la S. D.N., ainsi
gu’aux organisations techniques de la Société qui pourraient y
avoir quelque intérét. Cette décision est d'une importance pra-
tique considérable. Au commencement, le rapport devait figurer
k I'ordre du jour du Conseil, afin qu’'on puisse s'informer de
I'exécution de la convention. Par une décision du Conseil, le
rapport ne serait k i'avenic porté k l'ordre du jour que sil'un
des gouvernements auxquels il avait été communiqué, désirait
soulever une question k ce sujet. Le Conseil a donc abandonné
la vérification réguliére jugée inutile, mais il a, par contre,
élargi le cadre de ceux qui peuvent demander son immixtion
quand le besoin s’'impose. L'existence de la Commission des
Détroits a rendu inutile, en fait, un contr6le continuel du
Conseil. La surveillance de la Commission suffit a elle seule k
assurer I'application rigoureuse de la convention. Ce n'est qu’'en
des cas graves que I'intervention du Conseil devient désirable.

3. Les canaux.

L'importance économique et politique de certains canaux
maritimes et le principe de leur liberté égale pour toutes les
nations ont conduit les Etats k garantir I'efficacité de I'applica-
tion de leur régime juridique par linstitution d'organes spé-
ciaux chargés de surveiller I'exécution des conventions con-
clues au sujet de la libre navigation dans ces canaux. Pourtant,
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spécialement dans cette matiere, la tendance d'internationalisa-
tion a provoqué des résistances acharnées de la part d'Etats
particulierement intéressés. L'histoire du régime juridique des
canaux maritimes offre les exemples les plus caractéristiques
de la lutte entre les conceptions du contréle national et de la
surveillance internationale. Et il faut dire tout de suite, que
c’est cette derniére conception qui devait céder le pas, si ce
n'est en droit, du moins en fait, au contr6le national triom-
phant.

1. Le canal de Suez» — Le canal joignant, a travers I'isthme
de Suez, la mer Méditerranée a la mer Rouge et par suite a
I’'océan Indien, et ayant pour but d’écourter la route des Indes,
intéresse surtout I'Angleterre, dont ia navigation y est prépon-
dérante. Mais ce fut une compagnie privée francaise, présidée par
M. de Lesseps, qui construisit ce canal. Ge fut le gouvernement
égyptien qui, comme Etat territorial, conserva le contrdle sur
I’'administration du canal, administration confiée a lacompagnie
en vertu de l'acte de concession du 19 mars 1866, qui donne a
cette derniére le droit d’exploiter le canal pendant 99 ans. Cette
administration n’était pas organisée internationalement. Il n’exis-
tait ni accord, ni déclaration internationale. En droit, le gouver-
nement égyptien n’avait fait que renoncer au droit d’exploiter, a
son profit exclusif, la voie de communication qu’il établissait en
la déclarant ouverte a toutes les nations (1). Vu la faiblesse du
gouvernement égyptien, la prépondérance de la France était a
craindre. Pour éliminer une telle possibilité, I’Angleterre
chercha a organiser une administration internationale, rem-
placant la compagnie par un organe ou toutes les puissances
maritimes seraient représentées. En méme temps, elle tenta
d’établir un contréle international sur I'administration de la
compagnie, mais sans succés également jusqu’au moment ou
elle trouva I'occasion d'acheter les actions du Khédive. Ces
actions lui assuraient au sein méme de la compagnie une
influence prépondérante.

Les événements politiques en Egypte ont assuré a I'Angleterre
une position dominante dans ce pays, occupé par elle. Des lors

(1) Fauchille, Traité, t. I, 2e partie, p. 316,
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elle a commencé k chercher le moyen de réformer a son profit,
le régime juridique du canal. A la conférence de Constantinople
de 1882, I'Angleterre fit, conjointement avec la France, une pro-
position envue de faire désigner certaines puissances qui seraient
chargées de prendre les mesures nécessaires a la protection du
canal, se déclarant disposées a exécuter ses mesures. Mais la
conférence eut la prudence déliminer une telle tentative mal
dissimulée et adopta une motion différente : « La conférence
reconnait qu’il convient d'organiser avec le concours de la
Sublime Porte, pour la sécurité de la-libre navigation du canal
de Suez, un service purement naval de police et de surveillance
auquel toutes les puissances seraient appelées a participer
d’apres les régles a convenir. » Mais les événements ont empéché
la réalisation du projet, qui d’ailleurs ne devait étre que tem-
poraire et limitée a la crise politique en Egypte. L'Angleterre,
protectrice en fait de ce pays, exécuta une véritable mainmise
sur le canal malgré les protestations de Lesseps, chef de lacom-
pagnie administrative.

Jouissant d'une influence prépondérante en Egypte, possé-
dant déja un fort paquet d’'actions du canal et ayant introduit
dans I'administration de celui-ci des représentants de ses arma-
teurs, la Grande-Bretagne changea son attitude dans la
question du contrdle. Invitant, en 1883, les puissances a une
conférence pour établir un régime juridique international du
canal, I'’Angleterre proposa a ce sujet le plan d’'une convention,
dans lequel elle ne faisait aucunement mention du contrble
international. Au contraire, c'est a I'Egypte qu’elie proposait
la charge d'assurer I'exécution des dispositions de la conven-
tion. Mais ce ne fut qu’en 1885 qu’'une Commission internatio-
nale des grandes puissances se réunit a Paris pour délibérer sur
la réglementation du canal. Dans la question du contr6le on se
trouva en présence de deux propositions sensiblement diffé-
rentes, laissant toutes deux, en principe, a I'Egypte I'exécution
des clauses de la future convention et demandant une interven-
tion des puissances sous forme d’établissement du contréle. C'est
dans I'étendue et dans ces méthodes de contrdle que la diver-
gence s'est accentuée. La France proposa son contrdle conti-
nuel et régulier par une commission permanente de surveil-
lance composée de délégués de grandes puissances y compris
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la Turquie. L'Angleterre proposa de charger les représentants
en Egypte des puissances signataires de surveiller chacun sépa-
rément, I'exécution de la convention, leur accordant le droit
de se réunir, sur la convocation de lI'un d'eux, dans des cas
trés graves ; ce n aurait été donc qu un contr6le exceptionnel
et irrégulier. La sous-commission chargée d'étudier la question
de contréle du canal du Suez a résumeé la controverse dans ces
termes : « Le délégué de la Grande-Bretagne a objecté que
l'institution d’'une commission internationale de surveillance
serait incompatible avec les bases de la circulaire de lord Gran-
ville, qui confére a la seule puissance territoriale le soin de
I'exécution du traité ; que d'ailleurs le besoin d'un organe de
suiveillance lui paraissait trés contestable et que, dans son
opinion, la création d'un tel organe entrainerait beaucoup plus
d’inconvénients que d'avantages. »

Les délégués d’'Allemagne, d’Autriche-Hongrie, de France et
de Russie, auxquels se joignit le délégué de la Turquie, sou-
tinrent au contraire, que la liberté du canal ne serait qu'un vain
mot, si la puissance territoriale ne participait pas aux servitudes
mutuelles qu’'on se proposait d'établir et qu'une commission
internationale élait non seulemént utile, mais nécessaire. lls
citerent a I'appui de leurs affirmations les mesures prises d'un
accord en ce qui concerne la navigation des fleuves internatio-
naux et particulierement celle du bas Danube, en insistant sur
ce point que, s'il avait été jugé utile d'établir un organe collec-
tif de surveillance pour le bas Danube, a plus forte raison il élait
indispensable de prévoir,des mesures analogues pour une grande
voie de navigation internationale ou les intéréts du monde entier
étaient en jeu.

La commission adopta le point de vue francais et le rédigea
dans les termes suivants : « Une commission, composée des
représentants en Egypte de (... noms de puissances) et auxquels
seraadjoint un délégué du gouvernement égyptien avec voix con-
sultative, siégera sous la présidence d'un délégué spécial de la
Turquie afin de pourvoir au service de la protection du canal ;
elle s’entendra avec qui de droit pour en assurer le libre usage,
elle surveillera, dans la limite de ses attributions, I'application
des clauses du présent traité, et saisira les puissances, des
mesures qu elle jugera propres a en assurer I'exécution. Il est



- 93 -

entendu que le fonctionnement de la dite commission ne
pourra porter atteinte aux droits souverains de S. M. le Sultan,
ni aux droits et immunités de S. A. le Khédive. » Mais l'ac-
cord ne put se faire sur ce texte, I'Angleterre ayant refusé de
I'admettre.

Aprés de longs pourparlers diplomatiques, la France et I'An-
gleterre aboutirentaun accord qui permit d'établir enfin, en 1888,
une convention, qui, dans la question du contrbdle, marqua le
succes de la Grande-Bretagne. L’article 8 de cette convention
dit, en effet : « Les agents en Egypte des puissances signataires
du présent traité seront chargés de veiller a son exécution. En
toute circonstance qui menacerait la sécurité ou le libre passage
du canal, iis se réuniront, surla convocation de trois d'entre eufc
et sous la présidence du doyen, pour procéder aux constatations
nécessaires. lls feront connaitre au gouvernement khédivial le
danger qu’ils auraient reconnu, afin que celui-ci prenne les
mesures propres kassurer la protection et lelibre usage du canal.
En tout état de cause, ils se réuniront une fois par an pour
constater la bonne exécution du traité, sous la présidence d'un
commissaire spécial nommé k cet effet par le gouvernement
impérial ottoman. »

Suivant I'article 9, c'est k I'Egypte qu'il incombe d'exécuter
le traité ; si elle ne dispose pas des moyens nécessaires, elle
fera appel au gouvernement ottoman. Gelui-ci avisera les puis-
sances signataires des mesures qu’il aura prises, et, au besoin,
se concertera avec elles. Ainsi, le contré'e de I'application du
traité par les puissances territoriales en question (Egypte et
Turquie) est divisé en deux parties : le contr6le régulier, annuel,
et le contrdle exceptionnel en cas de nécessité. Dans le premier
cas, les moyens d’agir ne sont pas indiqués et il faut en conclure
que ce n’est que par des représentations diplomatiques que les
puissances pourront assurer l'exécution du traité. Dans le
deuxiéme cas, les représentants ont le droit de faire connaitre
le danger et cette représentation oblige le gouvernement khédi-
vial k prendre les mesures nécessaires.

Cependant la convention ne pouvait étre appliquée immédia-
tement k cause d’'une réserve anglaise de non applicabilité pen-
dant I'état transitoire et exceptionnel en Egypte et pendant son
occupation par les forces anglaises. Ce n’est qu’'en 1904, apres
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un accord entre la France et la Grande-Bretagne, que cette der-
niére adhéra k la convention de 1888, mais encore avec une
abrogation trés significative : I'art. 6 de cet accord dit que le
libre passage du canal étant garanti, lI'exécution de la derniéere
phrase du paragraphe 1 et celle du paragraphe 2 de l'article 8
de 1a convention resteront suspendues. Par cette stipulation,
les réunions annuelles des représentants furent supprimées.
En fait, elles nont jamais eu lieu, faute de participation
anglaise.

Par conséquent, il ne reste en vigueur que le contrdle excep-
tionnel. Par suite des traités de paix de 1919, les empires cen-
traux furent obligés de renoncer a leur droit de participer aux
contrdles internationaux et de ce fait le contrdle du traité de
1888 fut affaibli davantage. Au contraire, I’Angleterre hérita des
pouvoirs conférés k la Turquie par la convention de 1888 et est,
en fait, parvenue k un contrdle national sur le canal. Mais il est
trés probable que I'indépendance de I'Egypte posera encore une
fois cette question de contrdle qui ne pourra étre résolue défini-
tivement que par une internationalisation du canal de Suez.

2° Le canal de Panama- — L’histoire du régime juridique du
canal de Panama montre, elle aussi, le triomphe du contréle
purement national sur le principe de la surveillance internatio-
nale. Elle commence par une rivalité entre I’Angleterre et les
Etats-Unis qui, faibles encore, n’avaient au comencement qu’un
souci : éviter le contrdle national d'une puissance étrangére sur
le canal projeté. Par le traité de 1850 (Traité Glayton-Bulwer),
I’Angleterre et les Etats-Unis renoncent respectivement k un
contré6le exclusif sur le canal. A cette époque on était peut-étre
trés prés de. concevoir une surveillance internationale, mais
I’échec de I'entreprise de Lesseps a conduit le gouvernement
américain k I'idée de construire le canal par ses propres moyens.
Cette tentative fut soigneusement préparée par une activité
diplomatique habile. Tout d’abord, les Etats-Unis s'assurérent
une situation prépondérante par un traité avec I'Angleterre
(Hay-Pauncefote, du 18 novembre 1901) et effectuerent une
main-mise directe sur le futur canal par un traité (Hay-Varilla,
du 18 novembre 1903) avec la république de Panama, qui
concéda aux Etats-Unis, k titre permanent, les droits de cons-
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truction, d’exploitation, de protection et de contrble sur le
canal. Ce dernier fut ouvert a la navigation de toutes les nations
en 1914, et la liberté en est complétement assurée. Seulement,
I'égalité de traitement a subi des dérogations en faveur des
Etats-Unis, qui, par une loi de 1912, ont accordé a leurs
navires de cabotage, le passage gratuit. C'est en vain que I'An-
gleterre protesta, se basant sur le traité de 1901, qui stipulait
expressément que l'usage du canal serait réglementé sur les
mémes principes qui avaient été adoptés par la convention de
1888 relative au canal de Suez.

3. Le canal de Kiel. — Ce canal, construit par I’Allemagne
pour satisfaire a ses besoins stratégiques, fut d'abord purement
national et son utilisation s’exerca sous le contréle exclusif et
absolu de I’Allemagne. Mais le traité de Versailles modifia pro-
fondément son régime. Sans internationaliser cette voie impor-
tante pour le commerce baltique, le traité se borne k déclarer le
canal de Kiel toujours libre et ouvert, sur un pied de parfaite
égalité, aux navires de guerre et de commerce de toutes les
nations en paix avec I'Allemagne (art. 380).

Le traité prévoit aussi le contrdle juridictionnel de diverses
stipulations sur le régime du canal : au cas de violation d'une
de ces dispositions ou en cas de désaccord sur leur interpréta-
tion, toute puissance intéressée pourra faire appel k la Cour.

En outre, le deuxiéme alinéa de I'article 386 semble vouloir
instituer aussi un contr6le administratif, quoique d'une fagon
dissimulée et peu précise. « Afin d'éviter de porter devant la
S. D. N. des questions de peu d'importance, I’Allemagne éta-
blira k Kiel une autorité locale ayant qualité pour connaitre des
différends en premiere instance, et pour donner satisfaction,
dans la mesure du possible, aux plaintes qui seraient présen-
tées par les agents consulaires des puissances intéressées ». Ce
sont donc les agents consulaires qui exercent une certaine sur-
veillance sur I'application des clauses concernant le canal de
Kiel. Pour plus d'efficacité, le traité leur confére le droit de por-
ter leurs plaintes devant un organe national spécial qui doit
avoir une autorité sur I'administration du canal pour pouvoir
satisfaire aux requétes bien fondées. On voit donc que ce con-
trole, loin d'étre institutionnel, ne differe que trés peu du con-
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trole exercé habituellement par les consuls sur I'application des
conventions de caractére économique.

4. Les zones démilitarisées.

Au sens le plus large, on comprend sous le terme de zone
démilitarisée une zone soumise a un arrangement international
fondé sur un traité, soit bilatéral, soit multilatéral, visant a
soustraire, pour un temps déterminé ou illimité, ce territoire a
tout acte de guerre, ainsi qu’'aux mesures préparatoires ayant
trait a la guerre (1). Ca et la au cours de I'histoire on a institué
ces zones sans, cependant, organiser un contrdle international.
L’'organisation du contrdle des zones démilitarisées est plutdt
récente. Il est vrai que sous certaines réserves on peut voir les
germes de ce contrdle dans les traités de neutralisation placés
sous la garantie collective ou individuelle des Etats. Un exemple
en est offert par le Traité de 1886 concernant la neutralisation
des lles d’Aland. Mais aucun contréle spécial ne fut organisé
pour constater les infractions possibles aux réegles adoptées et
seul le contrble diplomatique des Etats garants se fit sentir
de maniére appréciable grace a la clause de garantie.

La convention du 26 octobre 1905 relative a I'établissement
d’une zone neutre entre la Norvege et la Suede prévoyait (art. 5)
gu'une commission, composée de trois officiers de nationalité
étrangere, serait chargée de contrdler I'exécution des mesures
visées a I'art. 3 (la mise hors d’état de servir des fortifications).
De ces officiers, un devait étre nommé par chacun des deux
Etats et le troisieme par les deux officiers ainsi désignés ou,
dans le cas ou ils ne pourraienttomber d'accord, par le prési-
dent du Conseil fédéral suisse.

Ce n'est qu'aprés la grande guerre qu’'on peut remarquer un
développement plus rapide dans ce domaine. C'est ainsi que
I’Allemagne, afin d'assurer I'entiére liberté d’accés de la Bal-
tique, a toutes les nations, ne devra élever aucune fortification
ni installer aucune artillerie commandant les routes maritimes
entre la mer du Nord et la Baltique. Les fortifications dans la

(1) R. Erich. Zones démilitarisées. R, G. 26. p. 600.
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zone indiquée par I'art. 195 du traité de Versailles, furent démo-
lies sous le contrdle des Puissances alliées. Aucune nouvelle
fortification ne peut étre construite le long des coOtes alle-
mandes. Egalement, les fortifications d’Héligoland furent démo-
lies sous le contrdle d’'une commission spéciale nommée par
les principales Puissances.

Aussi une convention entre la Finlande et la Russie, concernant
les mesures k prendre pour assurer la paix des frontiéres et
stipulant une démilitarisation partielle, dit, dans son art. 4, que
la répartition des forces armées prévues pour les zones frontieres
s'effectuera sous le contr6le de chaque pays qui communiquera
k I'autre partie contractante tous renseignements relatifs k cette
répartition.

On voit bien dans quel esprit on institue le controle. C'est
spécialement pour suivre I'exécution de la démilitarisation qu’'on
nomme les commissions temporaires ou qu’on recourt k tout
autre moyen, également temporaire, pour vérifier la démolition
des fortifications et I'évacuation des troupes. A ce point de vue
on peut comparer la démilitarisation avec les clauses des traités
d’armistice qui prévoient assez souvent des clauses semblables
sur l’évacuation. La démilitarisation une fois exécutée, le
contrdle organisé cesse d'exister. L’'observation ultérieure du
réegime de démilitarisalion dans certaines zones ne fut pas I'objet
d'un contrdle institutionnel ; c’est le controle diplomatique qui
joue ensuite.

Avec I'institution de la S.D. N. le régime du contréle change
beaucoup son caractére. La convention concernant la frontiere
de Thrace (Lausanne 24 VII. 23) et démilitarisant une zone
définie, porte dans son art. 4 : « Au cas ou Tune des puissances
limitrophes, dont le territoire est visé dans la présente conven-
tion (Bulgarie, Gréce, Turquie) aurait quelque réclamation k
formuler concernant I'observation des dispositions sur la démi-
litarisation, cette réclamation sera portée par elle devant le
Conseil de la S. D. N. ». On voit donc bien que c’est I'observa-
tion du régime démilitarisé qui est contrélé conjointement par
les puissances limitrophes et le Conseil de la S. D. N. Une solu-
tion presque analogue fut prévue pour les détroits turcs, mais
la le controle échoua par suite de la résistance de la
Turquie.

Controle administratif 7
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Le régime des zones démilitarisées atrouvé une application
moderne et la mieux organisée dans le cas des lles d’Aland. Le
différend né entre la Finlande et la Suéde au sujet de ces Tles
fut tranché par la S. D. N. qui imposa a la Finlande I'obligation
de ne pas fortifier I'archipel d'Aland, tout en proclamant sa
neutralisation qui a pour but de garantir que les Tles ne seront
jamais employées comme base d'action militaire. La neutrali-
sation est garantie par les membres de laS. D. N. dont le
Conseil doit étre saisi immédiatement en cas de violation en
vertu de I'art. 7 de la Convention sur la neutralisation des fles
conclue sous les auspices de la S. D. N. en 1922. Les signataires
s'engagent a appliquer leurs recommandations unanimes et
méme majoritaires du Conseil. C'est au Conseil que revient le
droit de constater la violation de la neutralité alandaise et de
déclencher I'action répressive des Etats contractants, dont
seulement la Finlande peut prendre certaines mesures indivi-
duellement, sans attendre une décision du Conseil.

A maintes reprises, la S. D. N. tenta de généraliser le régime
des zones démilitarisées qui se révélait si avantageux dans des
cas particuliers. La question surgit pour lapremiére fois en 1923
lors de I'élaboration du traité d'assistance mutuelle. Dans son
rapport de 1923, laCommission temporaire mixte pour la réduc-
tion des armements indique qu’elle a étudié une proposition
relative a certains cas, ou, par des causes quelconques, un
danger d'agression est présumé exister, une proposition de la
teneur suivante : « Si le contact de deux forces hostiles, le long
de la frontiére, est de nature a créer des incidents, serait-il
possible d'établir 1a une zone neutralisée et démilitarisée pour
supprimer ledit contact entre les forces armées, car il est évident
que la création d'une pareille zone faciliterait la décision,
lorsqu’il s'agirait d'établir quel est I'Etat qui a commis I'acte
d'agression ». La Commission arriva a la conclusion que ces
mesures speéciales ne seraient possibles que dans un nombre
limité de cas, mais elle constata aussi que, dans certains cas, et
si elles pouvaient étre établies avec le consentement préalable
des Etats intéressés, ces zones pourraient présenter de réels
avantages. En conséquence, elle suggéra au Conseil d’examiner
I'opportunité de proposer I'établissement d'une zone démilita-
risée le long de la frontiere commune aux Etats parties a un
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différend porté devant le Conseil, aux termes des art. 11 el 15
du Pacte.

L’'idée fut retenue par I'article 9 du Traité d’'assistance mu-
tuelle en vertu duquel toute partie contractante pouvait négo-
cier, par l'intermédiaire du Conseil, I'établissement de zones
démilitarisées avec un ou plusieurs pays limitrophes, afin de
faciliter I'application du Traité. Le Conseil, avec la coopération
de représentants des parties intéressées, devait s'assurer au
préalable, que I'établissement de la zone démilitarisée demandé
n’exigeait pas de sacrifices unilatéraux du point de vue militaire,
de la part des intéressés. Le Conseil pouvait ainsi exercer un
contrdle sur le contenu de I'accord et sur I'étendue de la zone,
mais, au contraire, il ne pouvait surveiller ni I'exécution de Ta
démilitarisation, ni I'observation ultérieure du régime, sauf en
cas d’'agression.

Des zones démilitarisées sont prévues également par le Pro-
tocole de Genéve, de 1924. Son art. 9 est ainsi congu : « L'exis-

N

tence de zones démilitarisées étant de nature a prévenir les
agressions et a en faciliter la détermination sans équivoque,
conformément al'art. 10 ci-dessous, I'établissement de pareilles
sommes est recommandé entre les Etats qui seraient également
consentants, comme un moyen d’éviter une violation du présent
protocole ». « Les zones démilitarisées déja existantes, en
vertu de certains traités ou conventions, ou qui seraient établies
a l'avenir entre Etats également consentants, pourront faire
I'objet d’un contrdle temporaire ou permanent, organisé par le
Conseil, a la demande et aux frais d'un ou de plusieurs Etats
limitrophes ».

On voit qu'un pas en avant est fait par ce texte dans le
domaine du contréle, pas d'un caractére méme autoritaire,
puisque le contréle pouvait étre organisé méme sur la demande
d'un seul Etat intéressé. Mais une organisation de ce controle
manque et son fonctionnement n’est précisé nulle part.

Les traités de Locarno reprennent aussi l'idée des zones
neutralisées, en proclamant le maintien du statu quo territo-
rial et I'inviolabilité des frontiéres rhénanes, ainsi que I’'obser-
vation du régime de démilitarisation d'une zone du territoire
allemand (art. 42 et 43 du Traité de Versailles). Par I'art. 4 du
Pacte Rhénan, les parties s'engagent a porter assistance immé-
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diate au cas de violation de la zone démilitarisée. Le texte fait
un départ entre la violation simple et la violation flagrante.
Dans le premier cas, le Conseil de la S. D. N, doit constater la
violation et la conséquence juridique de cette constatation est
I'obligation des Etats garants de préter son aide a I'Etat victime
d’'agression. Dans la deuxiéme hypothése, les Etats garants
s’engagent a intervenir immédiatement, des qu'il ont constaté
eux-mémes une violation flagrante, mais le Conseil doit éfre
saisi également et faire connaitre son avis. On voit donc que
la constatation de la violation du régime de zone démilitarisée
rhénane est en quelque sorte répartie entre les Etats garants et
le Conseil dela S. D. N. Une telle répartition est tres caracté-
ristique pour le droit de la S. D. N. qui, tout en s'efforcant h
créer une organisation superétatique, n'a pas pu écarter entiére-
ment la libre appréciation des Etats, seuls détenteurs de la
force, dans les cas ou il s'agit de mettre cette force au service
du droit. Dans tous ces cas, le droit de la S. D. N. prévoit une
concurrence des compétences du Conseil et des Etats, comme
le prouve entre autres, I'art. 16 du Pacte.

Le développement ultérieur du régime des zones neutralisées
est fixé par le modéle de traité en vue de renforcer les moyens
de prévenir la guerre, modéle issu de la proposition allemande,
faite en 1928 au Comité d'arbitrage et de sécurité. Ce modéle,
approuvé en principe, par une résolution de la XeAssemblée,
devint I'objet d'une étude approfondie pour étre transformée,
suivant une proposition britannique, en un projet de conven-
tion générale. Cette transformation souleva certaines questions
de principe, parmi lesquelles la question du contréle ne fut pas
la moindre.

Le Comité se trouva en présence de deux propositions diver-
gentes : l'une laisse au Conseil lui-méme le soin de déter-
miner les cas dans lesquels une surveillance parait désirable et
les parties devaient s'engager a se préter a toute action du Con-
seil en ce sens ; l'autre fut plus catégorique et demandait au
Conseil d’'exercer le contréle dans tous les cas par I'intermé-
daiire de ses commissaires sur I'exécution des mesures pres-
crites par lui aux parties. Cette proposition fut en outre com-
plétée par une stipulation qui prévoyait la sanction pour toute
violation des mesures proposées par le Conseil.
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L’'Assemblée, saisie du projet, se prononc¢a pour le contrdle
des mesures provisoires d’ordre militaire qui seraient édictées
par le Conseil, sans résoudre, cependant, la question en détail.
Certes, la divergence n'était pas trop grande. Le Comité spécial
pour I'élaboration d’'un projet de convention a pu aboutir rapi-
dement h un texte unique sur la question de la surveillance de
I'exécution des mesures provisoires. L'accord se fit sur le texte
suivant : le Conseil désignera, s'il le juge utile, ou si une des
parties intéressées aux différends le demande avant que le Con-
seil ait pris une des décisions visées, des commissaires chargés
exclusivement de constater sur les lieux I'exécution des mesures
conservatoires U'ordre militaire recommandées par le Conseil.
Les parties s'engagent a accorder aux commissaires de la S. D.
N. toutes facilités pour I'accomplissement de leur mission ; les
pouvoirs des commissaires sont strictement limités. Les régles
h suivre pour la constitution et le fonctionnement des com-
missions de surveillance devaient faire I'objet d'un réglement
spécial pour leur application. Ce réglement fut élaboré par la
Commission permanente consultative et vise la constitution des
commissions de surveillance, leur fonctionnement, les facilités
gue devront accorder les parties en cause aux commissions et
les rapports a présenter par celles-ci au Conseil. Ces rapports
doivent étre envoyés par le Président de la Commission de sur-
veillance, afin de tenir le Conseil au courant de I'activité de la
Commission, et d'informer immédiatement le Conseil de tout
manguement aux mesures conservatoires. Le Conseil doit éga-
lement trancher toutes les divergences qui peuvent naitre entre
la Commission et une des parties, surtout s'il s’agit d’entrave
au libre exercice de la mission de surveillance. En fin de mis-
sion, le Président de la Commission doit adresser au Conseil
un rapport d’ensemble sur son activité.



- 102 -

1. — Limitations partielles du contenu
des compétences.

A. — LIMITATIONS EXCEPTIONNELLES
1. Les contrdles financiers.

La naissance et le développement des contrbles financiers
offrent beaucoup de traits caractéristiques des controles inter-
nationaux en général. lls ne font leur apparition qu’a partir du
XI1Xesiecle, quand les gouvernements et les capitalistes étran-
gers, devenus plus prudents, a la suite de défaillances de cer-
tains Etats emprunteurs, commencaient a exiger un contréle
destiné a les protéger contre la mauvaise foi de leurs débiteurs.
Une organisation particuliére de surveillance et méme de ges-
tion, si I'administration de I'Etat débiteur s’est montrée inca-
pable, devient une condition primordiale des emprunts interna-
tionaux. Les créanciers aspirent a exercer le contrble eux-
mémes, soit directement, soit par I'entremise de leurs gouver-
nements, soit enfin conjointement par ces deux méthodes. Par
I1a, on aboutit aun contréle financier international qui, au cours
de sa courte histoire, a subi de profondes fluctuations vers
I'impartialité de la surveillance et vers la limitation des pou-
voirs dans I'espace et dans le temps.

Assez longtemps les contrats d’emprunts internationaux se
faisaient sans aucune mention quant a la surveillance. Le con-
trole financier commence son chemin trés modestement. En
exécution des stipulations du Protocole du 26 février 1830,
I'art. 12 dela Convention de Londres du 7 mai 1932 avec la
Greéce, I’Angleterre, la France et la Russie établissent les condi-
tions de I'emprunt grec et sa garantie. Un organisme interna-
tional rudimentaire, composé de représentants diplomatiques
des Etats garants, fut créé pour veiller au paiement par la
Gréce, avant toute autre dépense, du service de l'emprunt.
Mais ce contrdle superficiel et non spécialisé était incapable
d'assurer les paiements réguliers et les gouvernements qui
avaient donné une sdreté personnelle en garantie de I'emprunt,
étaient amenés a faire face a leurs engagements. Par suite, ils
étaient obligés d’intervenir dans I'administration interne de la
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Gréce. La situation financiéere du pays n'y gagna rien jus-
gu'a 1898.

La Convention de Londres, du 27 juin 1855, entre la Turquie,
la France et la Grande-Bretagne, malgré I'amére lecon de I'em-
prunt grec, n’instituait plus aucun organe de surveillance pour
assurer I'affectation des recettes au service de la dette. Le prin-
cipe intransigeant de la souveraineté barra la route aux exi-
gences d'ordre financier et empécha encore une fois I'institution
d'un contrdle international. Pour devenir un rouage habituel du
droit des gens, les contréles financiers devaient s'implanter par
une voie indirecte. On commence a les imposer aux Etats faibles
et arriérés de I'Afrique du Nord et aux Etats balkaniques, a
peine libérés de la domination turque.

En 1870 on institua un contréle financier en Tunisie. Une
Commission financiére tunisienne, composée de facon a donner
une forte prépondérance au gouvernement francais, devait
liquider la dette et administrer les finances de la régence. En
outre, une commission de controle composée de porteurs de
divers nationalités, devait exercer le contrdle sur les résultats
de cette administration. Elle avait le droit de connaitre toutes
les opérations de la Commission financiére et son approbation
était nécessaire pour rendre exécutoires les mesures de celle-ci.
Le contr6le financier en Tunisie est un cas typique d’un con-
trole politique, d'un contrble-intervention. L’'organisation du
contr6le ne correspondait & aucun principe doctrinal, mais uni-
guement au souci de concilier les intéréts diplomatiques con-
tradictoires (1J. Les Puissances voulurent empécher la France
d'exercer une influence exclusive en Tunisie par l'institution
d'un contrble international. Mais la diplomatie francaise sut
utiliser & ses propres fins les rouages du contrble avec une
habileté remarquable, pénétra dans la vie interne du pays
emprunteur et y établit enfin son protectorat. Le contrdle,
devenu désormais génant, fut soulevé par un emprunt de con-
version conclu exclusivement sur le marché francais et par le
remboursement de la dette ancienne. Il faut ajouter encore que,
au point de vue économique, ce contrdle financier n"a donné
aucun résultat positif pour le pays.

(1) Andréades R. C, t. 5, p. 16.
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Les choses en général se passaient d'une facon analogue au
Maroc. Seulement la ce furent les capitalistes francais qui insti-
tuerent un contrdle financier pour garantir les emprunts con-
clus surles marchés de Paris par le Sultan du Maroc, et le gou-
vernement francais suivit non sans difficultés diplomatiques, la
voie ouverte par des groupements privés, pour y établir égale-
ment son protectorat.

Les choses se passaient autrement en Egypte. La les difficul-
tés financieres amenaient le gouvernement khédivial a contrac-
ter un emprunt sous condition de réformer son administration
financiere. Par un décret du 2 mai 1876 fut créée une Commis-
sion de la Dette qui devait surveiller la gestion financiere. Sur
le papier, les contréleurs de nationalité étrangere avaient de
vastes pouvoirs. Mais comme ils étaient juridiqguement fonc-
tionnaires égyptiens dépendants, ils ne pouvaient, en fait,
accomplir leur tache, d'autant plus que I'absence de comptabi-
lité les privait de tout moyen matériel. Leur impuissance juri-
dique et matérielle priva non seulement le contréle de toute son
efficacité, mais I'empécha encore d’améliorer I'administration
financiere égyptienne.

Les difficultés se prolongerent et provoquérent une interven-
tion nouvelle des Puissances et des créanciers. Une commission
fut constituée pour organiser un controle efficace. Ses travaux
aboutirent a ia loi de liquidation (le 11 juin 1880) qui institua,
entre autres, un organe de contréle sous le nom de 1la Commis-
sion ou la Caisse de la Dette, composée de personnes nommeées
par le Khédive sur la proposition des gouvernements respectifs.
Les pouvoirs de la Caisse étaient doubles : 1° Elle devait admi-
nistrer elle-méme les recettes affectées a la dette, et 2° elle
devait controler I'administration financiére égyptienne avec le
droit de participer directement a la gestion méme. Le gouverne-
ment égyptien ne pouvait contracter d’emprunts qu'avec
I'assentiment préalable de la Caisse et ne pouvait réduire les
imp6ts affectés qu’aprés avis conforme de la majorité de celle-
ci. Ces pouvoirs furent garantis par la possibilité de poursuivre
le Gouvernement khédivial devant les tribunaux mixtes. La
Convention conclue aLondres, le 18 mars 1885, entre les Grandes
Puissances et la Turquie (suzeraine de I'Egypte) pour garantir
un emprunt nouveau, chargea la Caisse de contrdler le service
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de cet emprunt et de la Dette unifiée. L'étendue des pouvoirs
de la Caisse resta intacte jusqu'a 1904. Par un accord anglo-
francais, accepté en ce qui concerne le reglement des finances,
parles autres Puissances intéressées, on a procédé a une réforme
du statut financier de I'Egypte. L’'accord enleva k la Caisse le
droit d’administrer les recettes affectées et de s'ingérer dans
I'administration des finances. Mais il ne porta atteinte en rien
aux droits des créanciers, concernant le contréle sur I'exécution
des engagements par le gouvernement local.

Le contrdle financier institué en Grece en 1898 marque un
nouveau degré de développement de cette institution interna-
tionale. Une affectation de recettes ayant été stipulée au profit
des créanciers des emprunts de I' Etat, leur assignation fut sanc-
tionnée par un contr6le financier international. Le rouage de
contrdle est constitué par une commission internationale, com-
posée d'abord de six membres nommés respectivement par les
six Puissances médiatrices d'accord avec le Gouvernement grec,
puis réduits a trois par suite de I'exclusion de I’Allemagne et
de I'Autriche en vertu de stipulations expresses des Traités de
paix et par suite de I'absence de la Russie.

Le caractere international de la Commission grecque est
beaucoup plus souligné et mis en avant que celui de la Caisse
de la Dette égyptienne. Elle est un organe international au sens
propre du mot, et son Président la représente, comme telle,
aupres des gouvernements grec et autres. Quant aux pouvoirs
de contrble de la Commission, ils sont aussi beaucoup plus
larges que ceux de la Caisse égyptienne. La Commission sur-
veille tous les revenus de I'Etat et peut faire des enquétes
propres dans I'accomplissement de sa tache. Eile contréle d'une
facon continuelle et tres étroite la perception faite par la société
de régie des recettes affectées au service de la Dette publique ;
elle contréle la conformité de la législation financiere grecque
relative aux impdts et revenus affectés aux exigencesjuridiques
et économiques du contrat d’emprunt, cette législation ne pou-
vant étre modifiée sans le consentement préalable de la Com-
mission ; enfin, ce n'est qu’avec l'assentiment de la Commission
gue le gouvernement grec peut contracter les emprunts nou-
veaux pour couvrir les déficits de son budget.

Mais ce qui est de plus intéressant dans ce contrdle financier,
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c’est que les désaccords possibles entre la Commission, comme
telle, et le gouvernement grec doivent étre résolus par voie
d'arbitrage. C'est un supplément trés utile, parce qu'il ouvre
a I'Etat surveillé la possibilité de recours contre l'organe de
contrdle, si celui-ci tend & dépasser ses pouvoirs. Cette innova-
tion heureuse offre une garantie solide a I'Etat surveillé, aussi
contre la partialité politique de la Commission de contréle et,
par suite, contre les dangers politiques spécifiques aux con-
troles financiers antérieurs. Par cette innovation, c’est le coté
juridique et économique du contr6le qui prend le dessus sur le
coté politique.

Les grands traités de paix de 1919 et 1920, entant qu'ils reglent
les questions financiéres et surtout celle de réparations, insti-
tuent toujours un organe de contr6le financier international,
avec la mission de surveiller I'application des clauses financiéres
stipulées parle Traité.

Le Traité de Versailles acréé par son art. 233 une « Com-
mission des Réparations » dont le statut est fixé par I’Annexe Il
(Partie VII, Section |, Dispositions générales). Cette Commis-
sion se compose de représentants des gouvernements désignés
par le Traité, tous les autres Etats intéressés n’ayant qu un droit
limité de nommer un délégué, lorsque les créances et intéréts de
cette puissance seront examinés ou discutés. Chacun des gou-
vernements représentés a laCommission aie droit de s’en retirer
apres un double préavis. La Commission élit elle-méme son pré-
sident et fixe les lieux et les époques de ses réunions. Toutes les
délibérations de la Commission sont secretes, a moins que la
Commission n'en décide autrement.

Les pouvoirs de la Commission furent considérables. Elle avait
tous les pouvoirs et exercait toutes les attributions k elle con-
férées par le Traité. D'une fagon générale, elle avait le pouvoir
de contrdle et d'exécution le plus étendu en ce qui concerne le
probléme des réparations tel qu'il fut résolu par la partie corres-
pondante du Traité et méme le pouvoir d’en interpréter les dis-
positions. Dans I'application de sa tache, la Commission n’était
liée par aucune régle de procédure, mais devait se guider
d’aprés la justice, I'équité et la bonne foi. La Commission pou-
vait nommer tous fonctionnaires, agents et employés qui pou-
vaient étre nécessaires k I'exécution de ses fonctions, constituer
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des comités dont les membres ne devaient pas étre nécessairement
ceux de la Commission, et prendre toutes mesures d'exécution
utiles a laccomplissement de sa tache. Le gouvernement du
pays controlé pouvait présenter a la Commission tous argu-
ments et témoignages sur toutes questions se rattachant a sa
capacité de paiement. La Commission devait étudier ces récla-
mations et donner au gouvernement allemand I'équitable faculté
de se faire entendre, mais sans qu'ii puisse prendre aucune part
aux décisions.

Les décisions prises par la Commission en conformité avec
les pouvoirs qui lui étaient conférés, étaient aussitot exécu”
toires et devaient recevoir une application immédiate, sans
aucune autre formalité. Mais Ik ou il ne s’'agissait pas de |'exé-
cution, mais de contrdle exercé par la Commission, elle n'avait
que le pouvoir de constatation : en cas de manquement par
I’Allemagne k I'exécution qui lui incombait de I'une quelconque
des obligations visées par la partie VIII du Traité de Versailles,
la Commission devait immédiatement signaler cette exécution
a chacune des Puissances intéressées en y joignant toutes pro-
positions qui lui seraient apparues opportunes au sujet des
mesures k prendre en raison de ce manquement.

La Commission des Réparations, telle gqu’elle était prévue par
le Traité de Versailles, ne devait pas étre permanente. Son exis-
tence fut principalement limitée : « quand I'Allemagne (et ses
alliés) se seront acquittés de toutes les sommes dues par eux en
exécution du Traité et quand toutes les sommes recues auront
été réparties entre les Puissances intéressées, la Commission
sera dissoute » — dil le Traité de Versailles. En fait, le con-
trole exercé par la Commission cessa bien avant ce moment.
D’ailleurs, les formes de contrdle exercées en Allemagne furent
sensiblement modifiées par les Traités de Londres (en 1924) par
suite du rapport Dawes. Conformément k ce rapport, les reve-
nus gagés étaient minutieusement contrdlés par des organes
spéciaux qui surveillaient la gestion de la Banque d’'Empire, le
service des intéréts, etc... Les pouvoirs des organes de contréle
étaient considérables et allaient parfoisjusqu’k prendre part kla
direction méme de la Banque d'Empire et de diverses entre-
prises. L'organe principal de contréle fut le Commissaire spé-
cial aux revenus gagés désigné par la Commission des Répara-
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tions et assisté par cing commissaires adjoints. Il existait égale-
ment une Commission consultative des représentants des Etats
intéressés. Les divergences d'opinion entre le Commissaire spé-
cial et le gouvernement allemand sur les limites de pouvoirs
de ce dernier devaient étre tranchées par un arbitre désigné par
le Président de la Cour Permanente de Justice internationale.
Le plan Dawes, en ce qui concerne le contrdle financier, devait
étre pourvu des garanties nécessaires tant pour les créanciers
gue pour les débiteurs, en assurant aux premiers les paiements
réguliers et en soumettant le débiteur a un contréle plus limité
et impartial.

Tous les contrdles financiers mentionnés, ainsi que, avec
guelques différences de modalité, les contréles exercés par les
Etats-Unis sur les Etats de I'Amérique Centrale (Saint-Do-
mingue, Haiti, Honduras, Nicaragua) ont ceci de commun qu’ils
sont exercés par un ou plusieurs Etats dans le but de protéger
les intéréts de leurs nationaux contre les actes de mauvaise
foi de PEtat débiteur. Le sort de I'Etat qui se trouve dans des
difficultés d’ordre financier n’intéresse pas ou peu les Etats con-
troleurs, et si la surveillance donne certains bénéfices a I'Etat
débiteur, ce n’est que par un contre-coup plus ou moins occa-
sionnel. Au contraire, on peut dire que les Etats créditeurs
tendent h profiter des difficultés financieres de leur débiteur
pour en tirer des avantages diplomatiques. Le caractére poli-
tique des contrdles financiers d’avant-guerre déforme leur but
juridigue qui est de rendre un Etat capable de faire face a ses
obligations internationales en lui prétant une aide financiére
suivie d'un contréle pour assurer d'une part l'utilisation pra-
tique et fertile de I'emprunt, d’'autre part le remboursement
régulier de I'argent prété et des intéréts convenus. Les dangers
politiques des contrbles financiers n’étaient apaisés que par
leur exercice en commun par les représentants des Etats créan-
ciers (Grece) ou la prépondérance d'un Etat était contrebalancée
par l'influence des autres. Mais ce n'est qu’'aprés la création
de la S. D. N. avec ses organes auxiliaires, dont le Comité finan-
cier, qu’'on a pu organiser le contréle comme une mesure vrai-
ment internationale, ayant en vue principalement les intéréts
de I' Etat débiteur, mais assurant également les créanciers. C'est
avec raison qu’'on considére les contrdles financiers exercés par
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la S. D. N. comme des mesures d’entr'aide internationale qui
présente un caractére essentiellement altruiste.

L'ceuvre de restauration financiére entreprise sous les
auspices de la S. D. N. est déja tres remarquable aussi bien par
son ampleur et par son succés que par ses principes et par ses
méthodes de travail si distinctes de la pratique des contrdles
financiers d’avant-guerre. La S. D. N. a commencé par sauver
I’Autriche de I'effondrement catastrophique de sa vie financiéere
et sociale. Elle a ensuite procédé k la stabilisation monétaire et
a la réforme bancaire en Hongrie, en Gréce, en Bulgarie, en
Estonie et a Dantzig et finalement en Roumanie. En outre, elle
a contribué dans deux cas al’ceuvre d’'établissement des réfugiés
en Grece et en Bulgarie. Chacun de ces plans de restauration
comportait I'’émission d'un emprunt international sous Ila
garantie de la S. D. N., ainsi que le contrdle de celle-ci sur
I’'emploi de I'emprunt et sur I’exécution des obligations spéciales
prises en vue d'assurer le remboursement régulier de la dette
et des intéréts. Bien que dans son ceuvre de restauration la
S. D. N. ait tenu compte des circonstances particuliéres de
chaque cas concret, on peut dire sans se tromper gravement,
gue dans tous les cas les méthodes de la S. D. N. sont restées
sensiblement les mémes au moins dans les grandes lignes.

Contrairement aux contrfles financiers d'avant-guerre, la
S. D. N. n'a prété sa collaboration que sur la demande expresse
des pays intéressés. Ainsi le gouvernement estonien, apres
avoir éclairé en détail la situation financiere du pays et exprimé
son désir de procéder a la stabilisation de sa monnaie sur la
base de I'or, sollicitait un avis autorisé au Comité financier et
demandait au Conseil de nommer deux représentants du Comité
en qualité de conseillers techniques qui devaient procéder sans
délai a une étude en vue de I'avis sollicité. Il appartint au Con-
seil de prendre une décision a ce sujet. Le Conseil constate ainsi,
si la situation du pays exige i'entr'aide financiére internationale
dans I'intérét de I'ordre et de l'activité de la collectivité des
Etats. Cette décision du Conseil est toujours prise en présence
de I'Etat intéressé qui participe aux séances en vertu de l'art.
4,5du Pacte.

Muni d'une autorisation du Conseil, le Comité financier pro-
cede, en collaboration avec le gouvernement intéressé, a 1éla-
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boration du plan de restauration financiére du pays, plan qui
est traduit en termes juridiques sous forme d'un protocole k
signer par le gouvernement et a approuver par le Conseil. Ces
plans se basent matériellement sur un emprunt international
dont la réalisation est essentielle pour le succés des mesures
envisagées. Or, la réalisation de I'emprnnt n’est possible que si
la confiance peut étre rétablie par I'insertion dans ces plans des
clauses qui en assurent I'exécution efficace sous le contréle de
la S. D. N. La rédaction de ces clauses qui présentent un carac-
tere a la fois technique et politique a toujours été une tache
ingrate, parce qu’il a fallu vaincre I'aversion naturelle des Etats
contre toute surveillance étrangere de leur activité financiére
ainsi que prendre en considération les revendications légitimes
des préteurs. Qu'on se souvienne simplement de la discussion
animée entre les représentants de la Roumanie et les membres
du Comité et du Conseil au sujet <iu contrdle pour se rendre
compte de la difficulté de concilier ces deux tendances opposées.
Il va sans dire que la solution dépend dans la plus grande par-
tie de la mesure dans laquelle le crédit du pays a été compro-
mis et que les pouvoirs et attributions des organes de contréle
varient suivant chaque cas. En respectant I'indépendance des
Etats, laS. D. N. tend a réduire au minimum I'ingérence dans
I'administration financiere des pays qui ont sollicité son aide,
mais, d'autre part, elle doit étre capable de prendre des mesures
permettant d’assumer effectivement les responsabilités qui lui
incombent envers les porteurs et envers leurs gouvernements
nationaux. En effet, c’est en ayant confiance dans la solidité
des plans préparés par le Comité financier et dans I'effieacité
des garanties stipulées, que les préteurs ont donné leur argent ;
c'est également en confiant aux organes de la S. D. N. le con-
trole sur I'application des plans et sur I'exécution des obligations
financieres par I'Etat débiteur que les Etats peuvent renoncer a
intervenir individuellement en faveur de leurs nationaux pour
imposer les paiements interrompus ; enfin, le principe méme
de I'’entr’aide financiere pourrait étre compromis, si le contrdle
de la S. 1). N. était inefficace et les membres de la communauté
internationale se trouvant en difficultés financiéres seraient
eXposés aux pires ingérences des autres puissances dans leurs
affaires internes. Pour ces motifs, les limites du contréle finan-
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cier sont ordinairement déterminées avec beaucoup de préci-
sion en s'inspirant des principes suivants. Les contrfles sont
acceptés librement par les pays. Sans doute, ce n'est qu'une
liberté formelle, parce que, dans le cas de I'Autriche, par
exemple, il est bien difficile de parler d'une liberté d’acceptation
qui, matériellement, n’existait pas. Mais ce qui est important,
c'est que le pays intéressé prend part aux délibérations sur
I'institution des contrdles et peut écarter toute proposition qui
présente des dangers imminents a son indépendance et qui ne
correspond pas au critere fourni par les données techniques Uu
probleme. Les contréles sont strictement limités dans leur éten-
due qui est définie par le plan méme qui contient également des
garanties correspondantes en vue de sauvegarder efficacement
I'indépendance du pays contre lI'ingérence illégitime des organes
de contréle. Enfin, les contrdles sont limités dans leur durée
qui est tres courte pour les organes surveillant I'administration
financiére du pays (sous la seule réserve des cas ou le Conseil
déciderait de renouveler le contrdle) et qui est un peu plus
longue pour les trustées, jusqu'a remboursement total de
I'emprunt.

Tels sont les principes déterminant les limites des pouvoirs
des organes de contr6le. Mais, en réalité, les modalités d’or-
ganisation et d’attributions varient encore en fonction de la
gravité de la situation financiére des pays : les pouvoirs des
organes de contrble étaient tres étendus en Autriche et en Hon-
grie, ils I'étaient moins en Gréce et en Bulgarie, ils sont trés
superficiels en Estonie ou la réforme monétaire n'était que le
stade final d’'un processus de reconstitution déja avance.

Le contrdle de la S. D. N. s'est effectué par I'entremise de
nombreux organes. Les principaux sont certainement le Con-
seil et le Comité financier, tandis que les autres, tels que les
commissaires spéciaux, les conseillers financiers, les trustées et
les organes spéciaux ne sont que des rouages auxiliaires subor-
donnés au Conseil et a son expert techniqgue — le Comité finan-
cier.

Le Conseil de la S. D. N. assume juridiguement la responsa-
bilit¢ dans I'ccuvre de restauration financiere; c’est lui qui
décide en autorité supréme toute I'intervention consentie par les
Etats au moment ou ils ratifient les protocoles approuvés par le



- 112 -

Conseil. li est I'organe législatif qui décide en collaboration avec
le gouvernement intéressé, I'étendue des obligations déterminées
par le plan, il est I'organe exécutif qui procede aux nominations
prévues, il est I'organe judiciaire qui régie toutes divergences
sur I'interprétation des protocoles, il est enfin I'organe de con-
trole administratif auquel les gouvernements doivent adresser
les rapports mensuels, trimestriels ou annuels sur I'application
des mesures envisagées. Sans doute le travail matériel qu’exige
ce controle est exécuté par le Comité financier. Celui-ci doit
donner son opinion sur les questions financieres portées devant
le Conseil. A cette fin, le Comité examine en détail les rapports
adressés au Conseil, il entend et discute les observations de»
gouvernements respectifs et il indique ensuite, dans son rap-
port au Conseil, les décisions a prendre le cas échéant. Ainsi,
les rapports des Etats sont étudiés d'une facon approfondie
par les techniciens compétents.

Les organes auxiliaires de controle sont assez hombreux. En
général ils se répartissent en trois groupes de nature différente.
Les fonctionnaires nommés par le Conseil en vue de surveiller
I'administration financiére des pays ayant regu l'aide interna-
tionale, les trustées représentant les intéréts des porteurs et les
Comités spéciaux qui représentent les Etats garants, s'il y a lieu.

Les Commissaires sont nommés par le Conseil envers lequel
ils sont responsables comme ses agents. lls sont choisis parmi
les nationaux des Etats complétement désintéressés et doivent
se consacrer pendant la durée de leur mandat, exclusivement
au travail de restauration dans les limites soigneusement fixées
par les protocoles. Leurs pouvoirs trés étendus se bornaient
strictement a I'exercice du contrdle et ils n’effectuaient aucun
travail administratif, lequel incombait exclusivement au gou-
vernement du pays. Les attributions des commissaires étaient
définies de telle fagon qu'ils ne pouvaient exercer leurs pouvoirs
que si le plan n'avait pas été exécuté. Le produit de I'emprunt
était versé a un compte ouvert au nom du commissaire et son
consentement était nécessaire pour toucher toutes les dépenses.
Ainsi le commissaire pouvait exercer un controle préalable sur
les dépenses qui ne devaient étre utilisées que pour les fins
envisagées. Toutes les recettes affectées étaient également
versées a son compte : il en retenait la somme nécessaire au
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service de I’emprunt et remboursait la solde au gouvernement.
Ce n'est qu'en cas de non exécution du plan qu'il pouvait
bloguer ce compte pour assurer le service de I'emprunt. Il con-
vient de noter que les divergences de vues entre le commissaire
et le gouvernement devaient étre tranchées par le Conseil. La
durée des fonctions des commissaires était limitée et leur poste
devait étre supprimé par le Conseil soit aterme prévu par les
protocoles soit au moment ou le Conseil aurait constaté que
leurs services ne sont plus nécessaires.

Les trustées sont également nommés par le Conseil qui peut
les révoquer discrétionnairement en tout temps. Les trustées
assument la gestion des comptes des recettes affectées au service
de I'emprunt (si ce n'est pas de la compétence des commissaires).
Ils sont aussi chargés de veiller h ce que le montant de ces recettes
ne tombe pas au-dessous d'un certain chiffre, avec le droit
d’exiger que d'autres recettes soient affectées en gage pour que
I’Etat puisse faire face a ses obligations envers les porteurs,
notamment en ce qui concerne le remboursement de la dette et
des intéréts. Dans certains cas les trustées pouvaient opposer
leur veto a toutes mesures pouvant déprécier la valeur des re-
cettes affectées au service de I'emprunt, dans la mesure ou elles
pouvaient affaiblir la garantie réelle de celui-ci. Mais les gou-
vernements pouvaient interjeter appel contre un veto devant le
Conseil dont la décision devait étre définitive. En aucun cas les
trustées ne pouvaient demander I'aide et I'intervention des gou-
vernements des obligataires, ni intervenir eux-mémes dans l'ad-
ministration financiére du pays. En cas de manquement, les
trustées n’ont qu'une voie de recours : faire appel a I'autorité du
Conseil.

Les comités spéciaux n'étaient envisagés que dans le cas de
I’Autriche et de la Hongrie dont le crédit était si affaibli qu'il a
fallu une garantie collective des Etats. Les représentants des
Etats garants formaient un comité qui devait surveiller I'état de
recettes affectées et pouvait adresser aux commissaires toutes
observations qu’ils jugeaient nécessaires pour sauvegarder les
intéréts des Etats garants. Les membres de ces comités furent
nommeés soit par les gouvernements respectifs, soit par la
Commission des Réparations.

Les contrdles financiers exercés par laS. D. N. par I'entremise

Contrdle administratif 8
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des rouages indiqués inaugurent un chapitre nouveau dans
I'organisation de ces contrdles. Sous le régime de la S. D. N. les
contrbles financiers se présentent comme une véritable fonction
administrative de la communauté internationale assumée par les
organes propres de celle-ci dans I'intérét tant de I'Etat débiteur
que des créanciers, et indirectement dans I'intérét de la commu-
nauté internationale tout entiére. L*internationalisme fonction-
nel de la S. D. N. a pu écarter tous les dangers politiques de la
surveillance par une organisation impartiale des rouages tech-
nigues nécessaires et par une réglementation minutieuse de
leurs pouvoirs, les limitant au minimum indispensable pour
mener a bien leur tache internationale. L'impartialité et la tech-
nique des organes de contr6le offrent les prémices de la conci-
liation pratique entre les tendances opposées des créanciers et
des débiteurs, les uns recevant toutes les assurances dans le
placement de leur argent, les autres trouvant une garantie effi-
cace contre les atteintes a I'indépendance de leur vie financiére
et économique.

Les résultats heureux des restaurations financiéres menées
par laS. D. N. créent une nouvelle technique financiére interna-
tionale qui parait étre susceptible d'une généralisation, comme
une partie essentielle de la technique des préts internationaux.
On peut dire que la convention instituant la société internatio-
nale de crédit hypothécaire agricole s'engage déja dans cette
voie, mais les contréles qu’elle établit sont d'une organisation
technique tout a fait différente. Au contraire, la convention sur
I'assistance financiére aux Etats victimes d'une agression, par
I'institution d'un organe permanent — des trustées — reprend
sur un plan beaucoup plus large les expériences des contrdles
financiers particuliers.

2. La protection des minorités.

Le vaste probléeme des minorités se posait déja depuis long-
temps, en donnant lieu aux interventions dites d’humanité. 11
est impossible d’indiquer ici toutes les péripéties du dévelop-
pement du droit minoritaire, et nous nous bornons a mention-
ner ses grandes lignes en connexion étroite avec le contréle
exercé par les Puissances sur I'application des régles juridiques
en matiére.
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Le droit minoritaire fut d’abord d'ordre interne. Ce n'est
gu’occasionnellement qu’il sortit de ce domaine quand les
Puissances effrayées par les massacres des populations chré-
tiennes en Turquie, intervinrent en évoquant le principe de
I'inviolabilité de la vie humaine. Peu a peu les conventions
internationales s'occupent de la question et cherchent aprévenir
les atrocités. Mais la position du probléme est encore différente
de celle qui prédomine aujourd’hui. C'est plutdt la délibération
des nations chrétiennes dujoug turc, c’est laformation graduelle
des collectivités, dont le statut fut ainsi déterminé par le droit
international et» par conséquent, placé sous le contréle de la
communauté internationale qui fut envisagée et effectuée sur la
péninsule balkanique.

Ge n'est qu'au Congres de Berlin, en 1878, que le probléme
fut traité d'une facon gqu’on pourrait dire moderne. Les Puis-
sances craignaient que les Etats nouveaux, emportés par la xéno-
phobie, n'assurent pas k leurs ressortissants appartenant ades
minorités de race, de langue ou de religion, le traitement équi-
table et la pleine égalité des droits, et imposaient la tolérance
religieuse aux Etats nouvellement créés par la Convention inter-
nationale. Mais le systeme de garantie de cette clause impor-
tante fut trés défectueux. La disposition ouvrait, a vrai dire, la
possibilité d’'un Etat garant d’intervenir individuellement dans
les affaires internes des Etats liés par elle. Aucune procédure
n'ayant été prévue pour résoudre la question de savoir si la dispo-
sition minoritaire était réellement observée, c’est k la base d’une
consultation individuelle que les Etals garants pouvaient cher-
cher les mesures de coercition et les actes de force ayant pour
objet dissimulé de s'assurer des avantages politiques. A la Con-
férence de la Paix en 1919, le probléme des minorités se posa,
de nouveau. Les tentatives de le généraliser en insérant dans le
Pacte une clause correspondante, échouéerent. En revanche, on
aimposé aux Etats nouvellement créés des obligations interna-
tionales a ce sujet. Nous ne nous proposons pas d'énumérer ici
les textes visantle probléme minoritaire. Il suffit d’'indiquer le
caractére exceptionnel de tous les engagements minoritaires et
le fait qu’ils sont imposés par la communauté internationale la
ou la meéconnaissance de ses fonctions par les Etats était a
craindre. Si le droit international laisse aux Etats la compétence
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d’organiser leur vie interne, il conserve néanmoins le droit d’exi-
ger la conformité du statut juridique interne aux principes
généralement reconnus, parmi lesquels le principe de I'égalité
des individus sans distinction de leur nationalité est fondamen-
tal. D’ailleurs, la violation de ce principe pouvant avoir des
répercussions particulierement graves sur la paix internatio-
nale, la communauté internationale devait prendre des précau-
tions, justifiées ou non, en vue d’assurer I'égalité juridique des
individus, précautions qui se traduisent sous forme de droit
minoritaire. C'est en ce sens que les traités définissent les stipu-
lations minoritaires comme constituant des obligations d’inté-
rét international.

Quelles sont les données principales du probléme des minori-
tés, données qui déterminent tant I'étendue du droit nominatif
qgue les modalités d’organisation de la protection des minorités.
Pour les bien comprendre, il faut étudier les intéréts qui sont en
jeu. Tout d'abord, c'est une minorité quelconque qui voit son
statut déterminé d'une fagon internationale et qui, de ce fait,
recoit une garantie supplémentaire de ses droits. Elle a la ten-
dance toute naturelle de faire usage de ce surcroit de protection
dans tous les cas ou elle croit ses droits en danger. L’intéressé
est également I'Etat lié par un engagement minoritaire, Etat
dont la compétence législative et administrative est, dans la
matiere minoritaire, déterminée par le droit international. Tout
en consentant d’'appliquer le droit minoritaire international, il
est préoccupé de ne pas laisser compromettre l'unité de son
organisation étatique. Or, il arrive tres souvent que les minori-
tés sont disposées a se différencier, de s’enfermer en quelque
sorte dans des groupements plus ou moins hostiles & I'Etat et,
s’il y a lieu, de revendiquer une union avec I'Etat voisin. Ainsi,
les minorités sont trés souvent portées a utiliser le droit minori-
taire comme un moyen de lutte contre I'Etat. Dans cette lutte
elles sont parfois secondées par l'action de I'Etat de la méme
nationalité. C'est le troisiéme intéressé. Il a la tendance d'utili-
ser le mouvement minoritaire dans l'intérét de son expansion
politique et économique et soutient les aspirations des minorités
en vue de créer des difficultés constantes pour démontrer le
danger social d'une répartition des compétences internationales
existantes, injustes a son avis. Dans beaucoup de cas ces agisse-
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ments sont justes, parce que la répartition des compétences
internationales, la fixation des frontiéres étatiques est encore
loin de reconnaitre intégralement le principe des nationalités
comme sa base principale. Mais d'autre part, il y a également
d’autres principes qui déterminent la fixation des frontieres, de
sorte que la concordance des frontiéres politiques et ethniques
n’'est pas la regle, ou pour mieux dire, elle n'est jamais reéali-
sable. Encore, si les minorités vivent dans un Etat d’une fagon
trés dispersée, toute intervention de I'Etat étranger de leur
nationalité est complétement illégitime. Le droit positif actuel
est beaucoup plus intransigeant encore. Il nie tout intérét des
Etats tiers. Cette solution est un peu trop catégorique et con-
traire a la réalité. Elle esl dictée par la crainte trés justifiée
de l'intervention individuelle avec tous ses dangers poli-
tiques.

Le quatrieme intéressé est la communauté internationale.
Son souci est tout d'abord d'assurer la réalisation de I'égalité
juridique des individus traduite en partie par les dispositions du
droit minoritaire. En outre, elle doit éviter les complications et
le conflit politique qui peuvent naitre de la violation des droits
minoritaires soit entre les minorités et I'Etat territorial, soit
entre ce dernier et un Etat étranger. A ces fins elle doit, par
I'intermédiaire de ses organes, assurer le respect du droit i° en
organisant au profit des minorités un recours contre les viola-
tions possibles de leur droit, 2° tout en se gardant de favo-
riser par l'organisation de ce recours les aspirations poli-
tiques des minorités, et, 3° en écartant d'une facon décisive
toute intervention illégale des Etats étrangers. En un mot,
la communauté internationale doit contréler I'application du
droit minoritaire et cela par I'intermédiaire de ses organes
propres.

Les engagements minoritaires, tout en posant une série de
dispositions normatives, organisent aussi le contr6le de leur
application. Reconnaissant le danger politique du controle indi-
viduel, les auteurs des traités dits de minorités ont accordé au
Conseil le droit de procéder aux constatations des infractions et,
la violation des traités une fois établie, d'imposer leur observa-
tion. Les autres engagements minoritaires, contractés sous les
auspices de la S. D. N., conférent également au Conseil I'exer-
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cice du controle sur leur application. C'est ainsi le Conseil qui,
suivant le drojt positif actuel, exerce le role qui incombe a la
communauté internationale. _ ,
_Le controle exercé par le Congseil en vertu des clauses spé-
ciales des Traités de minorités présente beaucoup de modalites
intéressantes. Ces traités n’ontprévu aucune procédure deétail-
lee de contrdle et leur texte ne dit Fas clairement, si ce controle
doit &tre administratif ou juridictionnel. Théoriquement, les
deux seraient également concevables. Cependant, la Phra_se que
tout membre du Conseil a le droit de _3|?naler a l'attention du
Conseil toute infraction ou danger d’infraction a l'une quel-
conque des obligations prévues par les traites de minorités
indique qu’on a voulu instituer un contrble exceptionne
portant sur les cas séparés d'infraction. Ainsi, le controle du
Conseil doit avoir pour but principal de constater si un fait con-
cret co>nstitue une infraction aux dispositions normatives des
traites de minorités. La mission du Conseil doit étre, par conse-
quent, de caractére juridictionnel. Le Conseil ne peut pas con-
tréler d’office I'application des Traités de minorites, comme il
le fait, par exemple, en matiere d’administration mandataire ; il
doit étre saisi valablement pour procéder aux “constatations
nécessaires. Logiquement, la procédure de contrdle devrait im-
pliguer : une plainte émanant d’une personne Iésee, des obser-
vations de I"autre partie sur_I'admissibilité, une procédure con-
tradictoire devant le Conseil, une décision, juridiquement obli-
gatoire, qui comporterait le devoir de la réparation du mal
cause. Mais en fait, le controle du Conseil est loin de corres-
pondre a ses exigences. Le peu de développement du droit mi-
noritaire et le caractere surfout loollt_lque_du Conseil ont provo-
qué des deroqatlons considérables, impliquant parfois des con-
tradictions tellement grandes que tout le controle est menace
dans son exercice. D'autre Part, |a pratique du controle au sein
du Congeil amena la création spontanée des regles de proce-
dure qui provoquent sans cesse des aspects nouveaux au pro-
bléme sans le résoudre définitivement.

§ 1. Les denontjations. — ON peut trés hien sugposer,que les
auteurs des Traités de minorités ont été trés embarrasses pour
trouver le moyen de les faire valoir. La principale question qui
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se posait était de savoir sile droit de déclencher la procédure de
controle du Conseil devait étre limité a des Etats, ou si les mino-
rités elles-mémes pouvaignt étre également investies de cette
faculté. La décision fut prise en faveur du droit restrictif, car on
se garda bien de reconnaitre, méme_ implicitement, I'indepen-
dance politique des minorites vis-a-vis de I'Etat. Ainsi adopta-
t-on la formule actuelle, selon laguelle tout membre du Conseil
a le droit dinitiative dans la matiere du contrdle. On n’a pas 0sé
rompre avec les vieux preju%es de la souveraineté, en accordant
aux_personnes ou collectivités minoritaires le droit d’ester en
justice internationale, et on a abouti a organiser une procédure
de grotectlon contraire aux principes énoncés par la lettre de
M. Clemenceau a M. Paderewsky, principes gui devaient étre la
base du droit nouveau et marquer son progrés a I'egard du sys-
teme adopté en 1878 au Congres de Berlin. La solution préco-
nisée par la Conférence de |a Paix est également imprégnée d’in-
dividualisme. Ce sont les Etats membres du Conseil, qui, pris
individuellement, doivent attirer I'attention de celui-ci sur ce
qu’ils considérent comme, constituant une infraction. Cette dis-
position, d’apparence si simple et compréhensible, est pleine de
danger, Tout d’abord, elle offre aux Etats de mauvaise volonté
|a possibilité d’abuser de leurs droits d’initiative et, en détour-
nant en quelque sorte les voies de recours au Conseil, de les
utiliser dang leur intérét propre. Des cas semblables ne se sont
{)as présentés, mais une tendance peut étre accusée. Une au%men-
ation des cas ou les pétitions des minorités allemandes Turent
portées devant le Conseil, apres I'entrée de I’Allemagne est
Indéniable. Par une sorte de reciprocité courtoise, la Pologne ne
manque pas d’attirer l'atlention du Conseil sur la situation des
minorités polonaises en Allemagne. De 4, une tension presque
incessante entre ces deux Etats devant le Conseil, tension que la
Prqc,edure de contrble devait éviter, selon Iavis des auteurs des
raités de minorités. Mais en fait le résultat voulu n'est point
atteint et la menace des complications politiques accompagne,
comme jadis, le contrble minoritaire. Cela précisément parce
que le declenchement du contrdle reste substantiellement sub-
jectif. D'autre part, I'esprit international des nations n est pas
encore arrive a un degre_de solidarité tel gu'une accusation, si
objective qu’elle soit, soit considérée par I'Etat intéressé comme
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normale. Au contraire, elle évoque toujours, une méfiance et
rea?n dans le domaine politique par un refroidissement des rap-
ports. Vu cette conséquence peu. agréable, les Etats complete-
ment désintéressés se gardent bien de porter devant le Conselil
une affaire constituant, a leur avis, ung infraction aux traités.
Or. cette timidité prive de toute efficacité le controle envisagé.
Gela se comprend Psychploglquemgnt, cela se comprend politi-
quement, mais c’est Uine inaction détournante égale a celle men-
tionnée un peu plus haut. Le régime actuel de denonciation
des infractions est vicieux et ne correspond pas aux exigences
logiques du controle impartial et effectif. . _
_La deéfectuosité du refjlme de dénonciation devait étre claire
des le commencement. [I aurait fallu se demander simplement,
comment un Etat peut-il exercer satache qui, suivant la logique
de Pinstitution, devait étre une fonction publique internatio-
nale. Pour qu'un membre puisse agir, il lui faut nécessairement
étre renseigné sur les faits qui luiparaissent illégitimes. Gom-
ment accueillera-t-il I'information exigée 11 n"a pas le droit
de proceder aux enquétes sur Je territoire de I’Etat @ minorite,
il ne peut qu'utiliser les informations de la presse ou hien, ce
qui est plus vraisemblable, son attention sera attirée par les
Perspnnes lesées et il ne pourra que transmettre les plaintes
orcément unilatérales et partiales au Conseil._Un Etat soucieux
de sa responsabilité ne pourra le faire. Un Etat de mauvaise
volonté [e fera volontiers, se sentant a I'abri d’une fonction
publique qu’il doit exercer. Ainsi la dénonciation se présente
encore une fois comme essentiellement subfectlve. Et pourtant,
elle reste le seul moyen de saisir le Conseil.

.82, Les petitions. — On a tenté d’affaiblir la rigueur de cette
disposition en organisant le droit des pétitions émanant direc-
tement des minorités lésées dans leurs droits. Les traités de
minorités ne le mentionnent 2pas. Clest le rapport de M. Tit-
toni adopté par le Conseil le 22 octobre 1920, qui I'indique pour
Iaprentnere 0is dans les documents de S. D. N. dans les termes
sulvants

¢ Evidemment, le droit de signaler les infractions des
membres n’exclut point la faculté des mingrités elles-mémes,
ou bien des Etats non représentés au Conseil, de signaler k la
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S. D. N, toute infraction ou tout danger d’infraction ; mais cet
acte doit conserver le caractére d’une pétition, ou d’une infor-
mation_pure et simple ; il ne peut pas avoir pour effetjuridique
de saisir le Conseil et de provoquer son intervention.
. Par conséquent, quand une demande relative aux ques-
tions de minorites est adressée a la Sociéte, le Secrétaire geéne-
ral doit en donner communication sans commentaire, aux
Membres, du Conseil pour information. Cette transmission
ne constitue pas un acte juridique de la Société ou de ses
organes. » _ -
len que_I'argumentation du rapporteur parait étre contes-
table au point de vue du droit positif, il faut admettre que la
solution adoptée par le Conseil est juste, parce que la recon-
naissance de la recevabilité des pétitions est conforme a I'es-
rit du controle sur les cas concrets, du controle excelptlonnell.
est evident que, quelles que soient les modalités de [a proce-
dure adoptée, Ses sources matérielles sont toujours les revendi-
cations des intéressés. En I'absence de toute organisation de la
recevabilite des pétitions, on aurait eu pour resultats que les
pétitionnaires s’adressaient aux Etats membres du, Conseil, tan-
dis que la reconnaissance des petitions a au moins I'avantage
d’éviter cette voie indirecte. o
Le principe de I'admisgibilite des petitions une fois décide
affirmativement, le Conseil fut entrainé a I’élargir peu a peu
par ses resolutions qui, au point de vue juridique, sont les dis-
positions du réglement intérieur, en tant qu’elles nimpliquent
Pas_ 'accomplissement d’actes qui ne sont pas prévus E)ar_ les
raités ou déclarations de minorités. Grace a ces. résolutions
approuvées par les Etats intéressés, toute une série de regles
constructives fut élaborée. Finalement, apres les avoir compleé-
tees, on a procéde a une certaine codification de la procedure
d’examen des pétitions par la résolution du Conseil adoptee le
13aum 199. _ o ,
ar toutes ces résolutions, le Conseil a : 1) établi une proce-
dure qui organise, dans le cadre des traites, le recours des mino-
rites ala S.'D. N. par la voie des pétitions ; 2) institué un organe
approprié pour I’examen de ces pétitions ; 3) autoriser la
creation au'sein_du secrétariat d’une section speciale cha,rPee, de
reunir les renseignements nécessaires, de préparer les défibéra-
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tions de la S. D. N. ou d’assurer I'exgcution de ses décisions.
Nous examinerons ces points tour a tour en commencant,
cependant, par les organes.

a% Les Comités de minorités sont institués par la résolution
du Conseil du 25 octobre 1920, sur la proposition de M. !—I,¥mans.
La pratique de ces Comités fut Prevue en vue de faciliter aux
membres du Conseil I’exercice de leurs devoirs en ce qui concerne
Ja protection des minorites. Le président du Conseil et deux
membres nommés par lui, dans chaque cas, devait procédera
’examen de toute petition ou communication ala S. D. N. ayant
trait a une infraction aux clauses, des traites de minorités.
Cependant, le gouvernement polonais avait émis des doutes sur
la, [égitimite de cette institution, en déclarant que «la ﬁrocedure
de ce Comite des Trms_Fourra, en quelque sorte, décharger un
Etat membre du Conseil d'une partie de sa responsabilite indi-
viduelle qui doit étre le corollaire de son droit d’initiative de
porter les questions de minorités devant le Conseil, en parta-
geant cette responsabilité avec trois autres membres », Le gou-
vernement polonais proposa, en conséquence, de considerer les
conclusions du « Comité des trois » uniquement comme des
travaux d’ordre purement intérieur et informateur. Le ,ralpport
de M. Rio-Branco lui fait gré dans cette matiere en declarant
que: « L’examen du Comité des Trois ne constitue pas une
action juridique ayant pour effet de porter automatiquement
devant le Conseil une question d’infraction k une stipulation du
traité » La résolution du Conseil du 5 septembre est plus
claire encore, quand elle dit que I'examen préalable par le
Comité des Trois a pour seul objet de constater eventuellement
qu’ily a lieu, pour un ou plusieurs membres de signaler a |'at-
tention du Conseil une infraction, sans empiéter sur le droit de
tout membre de le faire individuellement. Cette résolution est
quelque peu équivoque. Malgré toute affirmation contraire, elle
institue une procedure juridique de selection des pétitions. Des
que le Comite constate qu’il y a lieu d’attirer I'attention du Con-
seil, il devient Iogl(iue qu'un'membre le fasse et le fasse toujours
en s'appuyant sur a constatation du Comité. C'est ainsi quAe le
Comite esf devenu peu a peu, un rouage important de controle,
qui décide en fait ie sort des pétitions. Reconnaissant toute
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limportance du role de ce Comité des Trois, devenu plus tard
le Comité des minorités, les Etats ont pris soin de determiner
avec plus de précision sa composition. Ce sont des préoccupa-
tions d’attribuer a ce Comité plus d impartialité_qui ont amené
!ledc,ongell a adopter le 10juin 1925 une résolution par laquelle
il décide

Sile Président du Conseil est le représentant de |’Etat auquel
ressortissent les personnes appartenant a la minorité en cause,
ou le représentant d’un Etat voisin auquel ressortissent les per-
S0nnes appartenant a la minorité en cause ou le représentant
d’un Etat dont la majorite de la population appartient, au point
de vue ethniqug, au méme [oeup_le que les personnes faisant par-
tie de ladite minorité, que [a mission qui incombe au Président
du Conseil, aux termes de la résolution du 25 octobre 1920, sera
remplie_ par le Membre du Conselil 8u; _exer%alt les fonctions
de President immediatement avant le Président actuel et_gul ne
se trouve pas dans la méme situation. Le Conseil décide en
outre, que son Président, procédant & la nomination des deux
Membres, doit s Hmder des mémes principes. En 1924, sur la
proposition de I’Allemagne, fut ajoutée une stipulation, en vertu
de faquelle le Président pourrait nommer, dans les cas excep-
tionnels, quatre Membres au lieu de deux. Ainsi, le Comité de
mingrités est devenyu une instance normale en ce qui concerne
I’ac_tt|y|te du Conseil au point de vue de la protection des mi-
norités.

b) La section des minorités est une section du secrétariat, @
laquelle incombe Ia préparation de tous les travaux a Iexécu-
tion de toutes les decisions de la S. D, N, en matiere de protec-
tion des minorités. Son devoir principal est de recueillir tous
les éléments d’information nécessaires, non seulement sur la
situation de fait, en ce qui concerne les differentes minorités,
mais d’une maniere générale sur le mouvement politique, social,
economique et culturel dans les différents pays ayant accepte
des engagements minoritaires. Cette information est d’une
importance_capitale pour I’exercice du controle, parce qu elle
permet au Comité d’arriver & une conclusion sur I’interprétation
des clauses des traités ou des dispositions, législatives des Etats
a minorités, ainsi qu’a une compréhension plus exacte d une
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situation (12. Mais ce n’estpas Ia le but exclusif de I'informa-
tion. Conformément a la résolution de I’Assemblée du
21 septembre 1922 «le Secrétariat général chargé de réunir des
informations concernant la fagon dont sont executés les traites
de minorités, doit non seulement assister le Consgil dans I'exa-
men des plaintes concernant I'infraction a ces traités, mais doit
aussi aider le Conseil a se rendre compte de la fagon dont les
personnes appartenant a des minorités de race, de religion ou
de langue remplissent leurs devoirs envers leurs Etats. Les
informations ainsi reunies pourraient étre mises a la disposition
des Etats membres de la S. D. N., §'ils le demandent »,

Les sources d'information dont dispose la section sont
variées. |l faut mentionner d’abord ses archives qui contiennent
toutes les pétitions parvenues et les observations des gouverne-
ments. Elle suit aussi le mouvement Iégislatif dans les différents
pays. Un service de presse dépouille les journaux et prépare un
[ésume de tous_les articles qui présentént un intérét direct ou
indirect en matiere minoritaire. Enfin, elle entretient des rela-
tions personnelles avec les milieux intéressés. Cette information
tache d’&tre impartiale.

La procédure pour Vexamen des pétitions est sur de nombreux
points tres compliquée. Le Conseil a admis certaines conditions
de recevahilite des petitions qui se réferent : 1°Alorigine des peti-
tions :les pétitions ne doivent Pas émaner d’une source ano-
nyme ou mal établie. 2° A leur forme : elles doivent étre rédi-
8ees sans violence de I_angiage. 0° Aleur contenu : les pétitions

oivent avoir pour objet’la protection des minorités conformé-

ment auy traites ; elles ne doivent pas demander la rupture des
liens politiques entre la minorité en question et I’Etat dont elle
fait partie ; elles doivent contenir des informations ou signaler
les faits qui n'ont pas récemment fait 'objet d’une petition
soumise a la procédure ordinaire. o

Cest le Secrétaire général qui décide en premier lieu de la
recevabilité. Sa décision est definive, si la pétition est repous-
see. Par contre, lorsque le Secrétaire général déclare une péti-
tion recevable, le gouvernement interesse a toujours la possibi-
lité de contester le bien-fondé de cette opinion. S'il le fait, la

«M -»*—

() Dix ans de coopération internationale, p. 500.
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Pétmon est. soumise a la décision du président du Consei®
equel peut inviter deux de ses colleglues a I’examiner avec lui.
Le gouvernement intéressé a encore la_possibilite, s'il n’est pas
satistait de la décision prise par le président, de demander I'ins-
cription @ 'ordre du jour du Conseil de la question_de receva-
bilité quil a soulevée. C'est ainsi le Conseil qui décide en der-
nier ressort, . L

Toute pétition reconnue recevable est immédiatement com-
muniquée a I’Etat intéressé, pour. observations éventuelles.
Cette communication prealabfe n’alieu, cependant, nidans les
cas exceptionnels, ni lorsque la pétition émane d’'un membre de
la Société des Nations, dans quel cas les pétitions sont commu-
niquées simultanement aux membres du Conseil et a I’Etat inte-
ressé. Des délais sont accordés aux gouvernements intéressés
en vue de leur permettre de présenter leurs observations. Ces
dernieres étant arrivées ou le gouvernement ayant refuse de les
présenter, les pétitions sont_communiquées aux membres du
Conseil  titre d’information. Cette communication a un carac-
tere purement informateur et est destinée a procurer aux
membres du Conseil, pris individuellement, la documentation
nécessaire leur permettant d’accomplir leur mission de dénon-
ciation prévue par les traites immediatement apres_la commu-
nication. Le president du Conseil constitue un comitg, auquel la
section du Secrétariat présente la documentation nécessaire et
les informations aussi completes que possible sur les questions
de fait et de droit soulevées dans chaque pétition. En _Prmmpe,
le comité examine la pétition en vue de rechercher s'ily a lieu
[’-O‘” un ou plusieurs membres du Conseil d’exercer leur fonc-
jon de signaler une infraction. Mais en fait le comiteé cherche a
exercer un rble d'aimable compositeur, en entrant, par [’entre-
mise da la section de minorités, dans une ne(floc_latlon_ officieuse
avec le gouvernement intéressé en vue d’obienir, soit un sup-
Flemen; d'informations, soit une_solution de I'affaire suscep-
ible d’étre considéree comme raisonnable. Ainsi le comite se
substitue en quelque sorte au Congeil dans les cas de moindre
importance. Mais théoriquement, iLn’en a pas le droit. D’autre
part, procédant a une selection des Fetmons, il defere au Con-
sell les cas plus graves, dans lesquels une solution de concilia-
tion n’est pas intervenue.
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Le Conseil procéde a son tour & une étude approfondie sur
|a pétition qui aPrqv,oquee la déngnciation par un membre de
I'infraction aux traités des minorités. Il le fait suivant sa proce-
dure ordinaire, Habituellement, une discussion s’engage entre
I’Etat intéressé (toujours présent a la séance du Conseil soit
comme son membre, soit comme membre invité en vertu de
I'art. 4,5 du_ Pacte) et ['Etat _(im aporte la question par devant
le Conseil. Ensuite, le Conseil constate I'infraction, s'il y a lieu,
et peut, pour rétablir Ia S|tuat|on,A?roceder de telle fagon et don-
ner telles instructions qui paraitront appropriées et efficaces
dans la circonstance. Mais le contrgle du Conseil ne prend pas
fin par Iadoption d’une telle solution. Il oblige I'Etat fautif a
|ui présenter un rapport sur les mesures prises en vue d’exe-
cuter les sug?estlo_n,s du Conseil, afin que celui-ci puisse S'assu-
rer de leur efficacité, ainsi que de leur conformite.

_ Nous avons déjaindiqué que le contrble du Conseil est excep-
tionnel en ce sens qu’il porte sur les,cas séparés, sur les infrac-
tions concretes aux traités de minorités. Cette disposition
accorde au controle du Conseil le caractere d’un contréle juri-
dictionnel. Bien plus encore. Tout le développement de la
P_rote_ctlon des minorités par le Conseil accuse une évolu-
jon incessante dans le sens de transformer la procedure
_vadgue d’examen des pétitions dans une procédure purement
udiciaire.

J Ala Conférence de la paix on a refusé d’admettre les plaintes
des minorités elles-mémes, réservant le droit d’attirer Iatten-
tion du Conseil aux membres. Le rapport Tittoni, Ie_Prem|er
pas.de la Sociéte des Nations dans le domaine du droit de mi-
norités, admet deja les pétitions, en leur accordant le caractere
d’une simple information. Peu a peu on a été amené a etablir
certaines regles concernant les conditions de recevabilite des
pétitions, ainsi que les suites a donner & ces pétitions. On les
communique, toujours 4 titre d’informations aux Etats intéres
sés et avec les observations de ceux-ci aux Etats membres dd
Conseil, Le premier élément contradictoire d’un proces inter-
vient ainsi. La faillite du systeme de dénonciations par les
membres du Conseil pris individuellement a pour conséquence
linstitution des comités des trois ou des comités des minorités,
auxquels on refuse, théoriquement, toute procédure formelle,
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toute signification juridique, mais qui accomi)llssent un travail
de recherches et ‘de conciliation, arrivant le plus souvent a
déecider. définitivement sur la pétition par voie de négocia-
tions directes avec I’Etat intéresse. C'est la méthode de per-
suasion et de conciliation qui est adoptée tant par les co-
mites des trois que par le Conseil lui-méme pour arriver a
un arrangement apProprl_e_. Si le comité n’arrive pas a une
solution, 1l defere la petition au Conseil, c’est-a-dire que les
trois membres du Comité attirent conjointement |’attention du
Conseil sur une infraction, Cest ainsi qu’une peétition arrive
enfin par devant le Conseil. La voie est longue, elle nest
pals, cetpendant, reconnue comme un procédé juridiquement
relevant.

Le systeme de contrble adopté par le Conseil est plein de
contradictions. Le Conseil, organe politique et gouvernemental
E_ar essence, veut exercer naturellement un controle administra-
if. Les traités de minorités, le chargeant de se prononcer sur
les cas concrets d’infractions, lui assignent_ le role d’un or%ane
\ud|CJa|re et la nature méme qu droit minoritaire le pousse dans
a méme direction. C'est ainsi que le caractere juridictionnel de
son activite se declare de plus en plus malgré les affirmations
repétées que les pétitions ne sont que des sources d’information
et que la procédure devant le Conseil n’est point un proces de-
vant un tribunal. De telles affirmations ne peuvent P_as voiler la
verite, il serait plus juste d’admettre sans hesitation le con-
trole juridictionnel dans la matiere des droits de_minorités, de
reconnaitre aux individus (mais non aux_collectivités minori-
tawes% la compétence d’ester en justice internationale contre
leur Etat de residence et de déferer le contréle a la Cour perma-
nente de Justice internationale qui pourrait constituer une
chambre spéciale pour les affaires minoritaires.

Cela ne veut nullement dire qu un contrble administratif de
I’apPhgatlo_n des traités de minorités soit impossible. Bien au
contraire, il est parfaittment concevable et il existe déja. En
effet, les déclarations faites par certains Etats lors de leur ad-
mission dans |a Société des Nations sont essentiellement diffe-
rentes des traites de minorites. Elles_fournirent au Conseil les
renseignements sur la situation des minorités dans le pays, ren-
seignements sur la base desquels le Conseil en mesure de cons-
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tater que les droits des minorités sont suffisamment garantis
S0it Fa[ les constitutions de ces pays, soit par d'autrés actes
|egislatifs PrIS de leur propre initiative, et que la |égislation. na-
tionale est conforme aux principes généraux des minorités.
Dans ces_congitions le Conseil se réservait seulement le droit
de connaitre & nouveau du statut des minorités, si celui-Ci ces-
sait d’assurer I'application de ces principes. _

On voit donc bien la différence. Le contrdle du Conseil se
porte sur la conformité de la [égislation nationale avec les prin-
cipes généraux qui req[ssse_n,t le droif minoritaire. La conformité
et, parconséquent, la e?allte du droit national en matiere furent
constatées I:par le Conseil qui a pris acte de3 renseignements four-
nis par les Etats sur les mesures (1_u’|ls ont prises pour la protection
des minorités. Ainsi la constatation primaire est faite et ultérieu-
rement le Conseil conserve le droit de regard constant sur le
développement du droit minoritaire dans [a législation du pays,
avec e droit de connaitre de nouveau du statut si celui-ci ces-
sait d’assurer I'application des principes généraux. C'est a titre
d’information et pour mettre le Conseil en mesure d’exercer
son contrble que I’Estonie, de sa propre initiative, a commu-
niqué au Conseil e texte de sa lof sur I'autonomie culturelle
accordée aux minorités résidant dans ce pays, Des communi-
cations semblables sont parvenues au Secrétariat de la part de
la Hongrie et de la Roumanie. _ o

Le gouvernement allemand, dans ses observations présentees
au Conseil en 1929, énumere les cas ou le contrdle canstant,
c’est-a-dire administratif, fut exerce. Il est pourtant tres interes-
sant @ remarquer que ces observations ne prétent Fas attention
aux declarations faites par les Etats et qui sont toufes de nature
a introduire un contrgle constant. Bien que laprocédure de péti-
tions y soit prévue, elle n’est qu’un moyen supplémentaire d'in-
formations qui, en bonne Iog|_(1ue juridique, ne dolt_Fas pro-
voquer une decision du Conseil, tout comme les pétitions des
populations sous mandat n’arrivent pas étre Hugee_s par lui, La
ressemblance entre le régime de mandats et le régime de mino-
rites institue par les cing déclarations faites par I'Albanie, I’Es-
tonie, la Finlande, la Lettonie et la Lithuanie, est evidente. La
différence entre ces régimes est une différence de degré et non, de
nature : le régime mandataire embrasse toute |'administration
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étatique, celui de minorités réglemente une certaine branche
d’administration. - o _
Entrajné par le texte des traités de minorités, le Conseil a
organisé ung_procédure d’examen des cas concrets d'infractions
aux dispositions relatives a 1a protection des minorites. Au
contraire, il a laisse de coté I’organisation d’une surveillance
%enerale et permanente, I’orq\amsatmn du controle administratif.
es discussions sur le probleme de minorités devant I’Assem-
blée et devant le Conseil lui-méme se sont portées assez souvent
sur l'insuffisance du contrle exceptionnel et sur la nécessite
urgente d’organiser un contréle constant. Derniérement,
en 1929, le gouvernement allemand, dans son mémorandum
important et tres substantiel, a proposé d'étudier minutieuse-
ment I'idée de la réorganisation du controle, en suggérant de
combiner le_controle administratif exercé par le Conseil avec
un contrble judiciaire. C’est une bonne etjuste idée. La nature
innée des petitions envisageant des violations concretes aux
engagements, demande une solution juridictionnelle. La surveil-
lance ?enerale qui fait en quelgue sorte I'abstraction des cas
concrets, doit s’exercer suivant les méthodes différentes. L ’idee
de renforcer le contrdle administratif d’'un controle judiciaire
est d’autant plus a retenir que le systeme actuel, clm sest revele
insuffisant est parfais inopérant.” Le systeme actuel veut étre
un controle administratif, général et constant ; la force des
choses lui assigne le caractére juridictionnel ; de la confusion
des deux principes inconciliables dans une seule procédure
est né_un controle également détesté par les amis et par les
ennemis du régime minoritaire, o
La reconnaissance du controle juridictionnel et I'institution
de la surveillance administrative pourrait trancher beaucoup
de (iuestlon,s (ui pasent encore lourdement sur toute |'activité
de la Société des Nations dans la protection des minorités.
Gomme le dit le mémorandum allemand, la fagon de traiter Je
probleme sous son aspect général aurait pour résultat, en libé-
rant de toutes les questions de détail la discussion des problémes
minoritaires, de rendre cette derniere politiquement moins
délicate et en méme temps plus fructueuse. Les discussions
pourraient S'engager et se poursuivre sur une base P-'US large,
en pleine connaissance de I'état général de la question, et se

Controle administratif 9



130 -

trouveraient ainsi soustraites aux dangers inhérents a toute
controverse sur les cas particuliers. .~ | _

I est évident que le contrble envisagé (qui est en Partle une
réalité) nécessitera une institution spéciale au sein defa S. D. N,
Le Conseil ne peut pas accomplir tout ce travail con3|derab|e_ai
lui seul. Dautre part, la section de minorités dont le travai
qute déja actuellement sur I'ensemble de problemes minori-
aires) ne peut Atre chargée de cette mission, parce quelle n'est
qu’un organe exécutif qui ne peut de lui-méme prendre aucune
initiative ni aucune resolution. Le plus simple serait peut-étre
de créer une commission semblahle a la commission des man-
dats avec des attributions similaires, laissant e%alement au
Conseil tout droit de décision et son corollaire —Ta responsa-
bilité politique. Cependant, I'étendue du contrdle pourrait étre
plus [imité et la surveillance devrait se borner a constater sim-
Plementla |egalité des actes juridiques des Etats, sans contrd-
er leur opportunite.

3. Les controles militaires.

Les contrbles militaires sont institués en vue de donner aux
Etals intéressés les moyens de sassurer que les, clauses mili-
taires des traites d’armistice ou des traités de paix sont execu-
tées dans les formes et les delais prévus. L'importance polj-
tique de clauses semblables oblige les Etats a prendre les pré-
cautions necessaires, parmi lesquelles le controle se présente
comme le moyen le Plus naturel _et suffisant, 11 est d’une appli-
cation assez frequente dans les Traites de Paix. Les controles
militaires sont prévus le plus souvent sur un espace du ter-
ritoire assez limite et pour un tres court délai. Pour éclairer les
modalités d i contrble militaire, nous n’indiquons que quelques
exemples. N _

1.~ Commission mixte esto-russe. L'art. 7 du traite de paix
entre I’Estonie et |a Russie a prévu une démilitarisation tempo-
raire et une démobilisation %ra,duelle rec_||oro ues. Une commis-
sion mixte paritaire fyt instituée ;7)our veiller h I'application des
aranties militaires a larticle, 7, avec le droit de controler
exécution de toutes les conditions de cet article. La Commis-
sion devait recevoir des gouvernements respectifs ou des or-
ganes locaux indiqués par eux tous les renseignements neces-
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saires a ces fins. Pour réaliser le controle effectif de I'exécu-
tion des garanties militaires, la Commission avait le droit de
procéder Sur place a la. vérification des renseignements fournis
et, au hesoin, d’aller surveiller sur place l'observation des obliga-
tions prescrites. La Commission dressa un protocole de ses tra-
vaux et de ses conclusions et le presenta a chacun des deux
gouvernements, apres quoi elle fut dissoute, comme ayant
accompli sa mission. o 5 ) N

2. Commissions de controle interalliées, Les contrbles mili-
taires furent introduits par les Traités de Paix de 1919 et 1920.
I est vrai que I’histoire a connu un exemple de ce genre long-
temgs avant cette date. Notamment, parle Traité du 8 sep-
temore 1808, Napoléon a imposé a la Prusse I’engagement de
ne pas entretenir pendant 10 ans plus de 42.000" hommes et
celui de ne recourir ni a une levée extraordinaire, nia aucune
combinaison pouvant amener a depasser ce total. Aucun con-
trole spécial ne fut prévu, mais les représentants diplomatiques
et militaires de la France exercaient une surveillance ,(]Jenerale
sur I'application de ces clauses. Le contrble s'est révéle com-
pletement inopérant. En dépit des menaces du vainqueur et
malgre de nombreux moyens de pression, la Prusse asu élu-
der et tourner la clause et parvint a creer une force armee con-
sidérable. L'exemple fut assez instructif. I démontra clairement
que le désarmement imposé par la force, dont I'exécution n’est
Bmg_t controlée, n'est qu'un leurre qui fait plus de mal que
e bien.

Ainsi, quand, apres la, ({ue[re, le désarmement effectif des
Puissances vaincugs devint nécessaire pour assurer la paix et
pour préparer le desarmement universel,, la question se posa de
nouveau et fut résolue affirmativement, parce que les manque-
ments et les détournements de la part des Puissances Centrales
étaient, ajuste titre, a craindre. La ou la bonne foi fait défaut,
le contrdle est mdls[p_ensable. Les traites de paix ont institué les
Commissions Interalliées de controle qui devaient surveiller et
controler I’'exécution de toutes les clauses militaires, navales
et aéronautiques, contenues dans les Traités et pour I'exécution
desquelles une limite de temps a été fixée. Ces Commissions
furent apecialemejat chargees de surveiller. I'exécution régu-
liére des livraisons, des destructions, démolitions et mises hors
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d'usage prévues k la charge des gouvernements de I’Allemagne
de I'Autriche, de la Hon?ne@t de la Bulgarie, _

Pour accomplir cetfe tiche, les Commissions avaient de
larges compeétences. En_?rmmpe, elles représentaient aupres des
gouvernements respectifs les gouvernements des J)rmmpales
uissances en tout ce qui concernait I’exécution des clauses
militaires, navales et aériennes. Elles exercaient un controle
efficace sur les lieux, ayant le droit, aussi souvent qu’elles le
Jlugement utile, de se fendre sur tout point du territoire de
Etat controlé ou d'y envoyer des sous-Gommissions, ou de
charger un ou plusieurs de leurs membres de s transporter.
Les gouvernements centraux devaient donner aux Commissions
de controle et k leurs membres toute facilité juridique et maté-
rielle nécessaire k I'accomplissement de leur'mission et fournir
tous Jes renseignements et documents que les Commissions
jugeaient nécessaires pour s'assurer de la complete exécution
des choses militaires, notamment tous documents legislatifs,
administratifs ou réglementaires. Ces Commissions avaient k
accomplir leur tache dans les circonstances pénibles d’apres-
guerre et Ia [ohcanon du résultat de leurs travaux était diver-
?ente  les Allemands les jugeaient trop severes, les Francais
es accusent d’impuissance dans le désarmement véritable de
I’Allemagne. Il est évident que les Commissions de controle
furent des rouages de IutteAﬁ)our la démilitarisation des pays
centraux, que sans ce controle les infractions auraient éte plus
nombreuses encore. Mais si leur activité de surveillance fut sou-
vent au centre des passions politiques et nationalistes, on ne
peut pas condamner de ce fait le principe du controle. Gela
prouve seulement qu’un traité imposé peut contenir des clauses
dont I'exécution, méme controlee par les organes complete-
ment impartiaux et neutres, provoquera toujours une oPposr
tion et une résistance de I’Etat obhqe. Ce n’est pas la faute due
k 'imperfection du controle, c’est plutdt la conception inégali-
taire du désarmement qui est la cause de ce manque de satisfac-
tion. Autrement dit, ce n’est pas_I'insuffisance du droit cons-
tructif, c’est imperfection du droit normatif dont I'application
devait étre controlee. ) .
3. Droit d'investigation, Outre le contrble des commissions
interalliées d’une durée limitee, tous les traités de paix de 1919
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a 1920 contiennent une clause identique, par laguelle I'Alle-
magne, I’Autriche, la Hongrie et la Bulgarie s'engagent, aussi
Ion?temps que les Traités resteront en Vigueur, & se préter k
toute investigation que le Conseil de la S. D. N. jugerait, k la
majorité, nécessaire. L _

Le Conseil, chargé par ces textes d'une mission spéciale, sti-
pulée en termes tres generaux, se vit oblige de préciser par un
reglement I'exercice du droit d'investigation, Aprés une étude
peu, fructueuse de la question par la Commission permanente
militaire, le Conseil élabora et adopta en 1924 les régles pour
I'exercice du droit dinvestigation, définissant la nature et
I'étendue_de ces investigations, fixant le droit d'initiative, la
composition et les attributions respectives de la_Commission
permanente consultative et des commissions d’investigation
ainsi_que les voies et les moyens de nature k assurer k ces
dernieres la libre et compléte exeécution de leur mission.
A la demande du Gouvernement allemand, certaines disposi-
tions de ces régles furent adoucies et précisées en 1926.

Les rgles precisent que I'investigation se portera sur toutes
les clauses militaires, navales et aériennes des traités mention-
nés et notamment sur la législation, sur les effectifs, Iinstruc-
tion et I'entrainement en vue de la guerre, ainsi que sur le maté-
riel existant et en construction. L’organisation du, droit d’in-
vestigation est assez compliqué. Elle est déterminée par la
nature de ce contrdle qui est un contrble des cas concrets et
non pas une surveillance continuelle. Ainsi, son déclenchement
dépend de I'initiative. Le droit d’initiative est en 3ue|que sorte
dédoublé : tout gouvernement d’un Etat membre de la S, D. N.
peut communiquer au Secretaire Genéral, afin que celui-i les
soumette § I'examen du Conseil, tous rapports ou rense!lgne-
ments qui, a son avis, exigeraient I'exercice, par le Coeseil, du
droit d’mvesn%anon_;_outre cela, chague membre du Conseil ,
en vertu des dispositions générales du Pacte et du réglement
intérieur du Conseil, le droit de saisir directement celui-ci. A la
base de la requéte ainsi instruite, le Conseil decide, k la majo-
rite, s'il y a lieu de procéder k I'investigation. .

Le Conseil est seconde dans son travail par la Commission
Permanente Consultative (G. P G.), complétée, sl ?/ a lieu, par
les représentants des Etats directement intéresseés. Elle est char-
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8ée_de préparer |'organisation les investigations que le Conseil
ecide. Pour faciliter la décision du Conseil, la G. P C. doit lui
soumettre un programme des |nvest|g1at|ons qu’elle recommande.
Ce programme doit &tre basé sur les rapports ou renseigne-
ments re%_us officiellement et doit étre accompagné d’un projet
d’instructions destiné au Président de chaque Commission
d'investigation. Elle doit, en outre, fournir au Conseil tous les
renseignements dont il aura besoin sur la fagon dont sont obser-
vées les clauses de désarmement des divers traités de Paix. Cette
tache nécessitant une documentation abondante, la G. P. G. doit
en étre munie de'la facon suivante: Elle recoit et collectionne
tous les raplp_qrts de fin d’opérations des Commissions de Con-
trole Interalliées, ses prédécesseurs en quelque sorte ; les rap-
Ports des commissions d’investigations, ainsi que copies de
outes les lois, budgets et réglements militaires ; ‘elle recoit des
gouvernements des Etats membres de la Sociéte tous les ren-
seignements d’ordre militaire, navals ou aériens concernant
les clauses des quatre traités qui se rapportent au droit d’in-
vestigation. Le caractere particulier_de cette information doit
étre souligné: les Etats qui sont obligés a se préter aux inves-
tigations ne sont pas tenus & fournir cette documentation.

LaG.P.C. doit préparerles investigations décidees par le Con-
seil. Mais ce sont des Commissions speciales, les Commissions
d’investigations qui procédent aux_constatations nécessaires.
Les regles adoptées par le Conseil visent en détail la_composi-
tion de ces commissions. Leurs membres sont choisis sur_une
liste d_’exPert_s qualifiés dans,les différentes matieres susceptibles
de faire I'objet d'investigations. Chague Commission doit_étre
composée séparément et comprendre les représentants des Etats
membres du Conseil au moment ou une [nvesngatlon est deci-
dée. Au cas ou le Conseil ne comprendrait pas de représentants
soit d’un Etat signataire des traites de paix et limitrophe de
I’Etat soumis a I'investigation, soit d’un Etat non signataire des
traités de paix, le Conseil doit désigner un Etat de chacune de
ces catégories dont les experts seraient adjoints a ceux des Etats
représentés au Conseil. Les ressortissants des Etats soumis a
|’exercice du, droit ,dﬁnvqstlgatlons ne feront partie d'aucune
des commissions d*investigafions. _

En principe, les Commissions d'investigations doivent se
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borner  la constatation de la matérialité des faits et cela entié-
rement dans les limites des programmes proposes par la G, P G.
et arrétés definitivement par le Conseil. Dans les mémes limites
elles ont le droit et le devoir d’étendre leurs investigations, en
vue de constater les faits pertinents a toutes les questions ins-
crites dans ces programmes et, notamment, elles sont autorisées
a prendre toutes mesures qu’elles jugeraient nécessaires ou
opportunes pour s’assurer ; o _

a) que le recrutement, 'organisation, I'effectif et les arme-
ments de |'armeée, de la marine, de la police et autres organisa-
tions similaires sont conformes aux dispositions existantes du
traité de paix correspondant; N

) (iU'I! n’est fait aucun préparatif en vue de mobiliser le per-
sonne| militaire ou naval, et qu aucune mobilisation de ce genre
n'a été effectuee ; o .

¢) qu'aucune institution, association ou Société ne s‘occupe
de préparation militaire ou na de lien, soif avec le ministére de
Iaguerre, soit avec toute autre autorite militaire ;

) que la législation du pays qui fait I’nge_t de I'investigation
est maintenue conforme aux clauses milifaires, navales et aé-
riennes du traité de paix correspondant et que cette législation
est duement observee. o o

Les pouvoirs d’enquéte des Commissions sont considérables.
Elles sont munies de toutes les facultés juridiques et matérielles
pour procéder aux inspections les plus minutieuses sur les lieux,
pour exercer un controle extrinséque. Les Etats soumis aux
Investigations sont obligés de prendre toutes mesures pour
assurer aux Commissions la possibilite d’accomplir leur mis-
sion completement et librement, sans rencontrer de resistance
active ou passive de la part d'aucune autorité ; ils doivent aider
les Commissions dans I'exercice des fonctions prévues afin que,
dans tous les cas, les moyens juridiques leur soient assures.
A ces fins les gouvernements s’éngagent @ nommer un ministre
auquel la Commission pourra sadresser pour faire les com-
munications nécessaires, & fournir tous renseignements, les
plus détaillés, que lui demandera la Commission en vue de
s'assurer de I'observation des clauses des traites, a attacher kla
Commission des agents de liaison munis de pleins pouvoirs leur
conférant tous pouvoirs aupres des autorites et en particulier
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pour faire valoir les droits de la Commission, k donner des
Instryctions k toutes les autorités leur enjoignant de déférer
immédiatement aux requétes de la Commission et, enfin, k pre-
senter au Conseil les copies de ces ordres et instructions en'y
joignant un certificat que les documents présentés sont g!eme-
ment opérants_aux termes de la législation nationale. Si une
difficulté surgit au cours de lnvestigation, les Présidents des
Commissions en saisissent alors le Conseil. o

~ Le droit d,’mvesthatmn précisé avec tant de details ne fut
jamais exercé. En effet, son déclenchementest une grave mesure
d’ordre politique et les Etats investis du droit d’initiative n’ont
Fas voulu en profiter. Ainsi, a cause de difficultés politiques,
e Controle institué est jusqu’ici inopérant.

B. — LIMITATIONS COMMUNES

1. Le droit international ouvrier.

Le développement du drit international ouvrier, de Ia
branche la plus jeune du droit des gens, est intimement lié au
probleme du contrble, Ainsi, dans le temps ou ce droit n'était
encore que dans sa période de préparation scientifique et de |or|n-
cipe, au Congres de |’Association Internationale des Travailleurs
tenu k La Haye en 1889, on proposa deja un systéme d’inspec-
teurs nationaux et internationaux, choisis par les travailleurs
et rétribués par I'Etat. Ce systéme, avec des modifications plus
ou moins grandes, resta longtemps inscrit dans les programmes
de multiples associations, privées ou semi-officielles qui se pro-
FQsa|ent pour but I'amelioration des conditions du travail. Mais
‘etat des relations internationales et du droit interne des pays,
méme les plus avancés, ence temps-la, n’était point prepare
pour un contrdle si étroit. Le droit positif, tout en étant force
d’adopter le prmmPe du contrgle de I'application des_traités
conclus entre les Etats en vue de régler certaines questions du
travail, devaitrecourir k des procedes de contrble moins séveres,
Le traite de travail franco-italien du 15 avril 1904, un des
premiers traités conclus dans ce domaine, a adopté le systeme
de contrdle basé sur le principe de simple publicité : les Etats
s’engagerent k communiquer réciproquement des rapports
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détaillés, établis par des services nationaux d’inspection, sur
I’application de certaines dispositions du traité. ,

es que le droit international ouvrier passa le stade de regle-
mentation hilatérale pour s’établir sur la base plus solide d’une
convention collective, la (i_uesnpn_ du contrle réapparut sous
une forme plus accentuée. L'initiative en revient au Gouverne-
ment britannique qui, a la Conférence diplomatique de Berme
(1906)Pro 0sa aux Puissances d’instituer une or?amsanon per-
manente de controle. Le texte soumis k la conférence par la
Délégation britannique fut ainsi congu : . ,

« Les H. P G. conviennent de créer une Commission chargée
de surveiller I’exécution des dispositions de Ia présente conven-
tion. Cette Commission sera composée de Délegues des divers
Etats contractants. La Commission aura pour mission d’émettre
un avis sur les questions litigieuses et les plaintes qui lui seront
soumises. Elle naura qu'une mission de constatation et d’exa-
men. Elle fera sur toutes les questions et plaintes qui lui seront
SOuMises, un rapport qui sera communiqué aux Etats intéresses.
En dernier ressort, une question en litige sera, sur la demande
d'une des H. P, G., soumise a l'arbitrage » o

Cette proposition souleva immeédiatement de vives objections
de la part de plusieurs Etats, mais surtout de la part de 'Alle-
magne. Son représentant déclara que son gouvernement consi-
dérait Pinstitution d’une Commission de controle comme
ma_cceP_tabIe, car elle risquerait de contrecarrer les décisions
legislatives et les mesures administratives des différents Etats et
de faire du tort ou de.porter_i)re{u,dllce_a leur souveraineté, Cette
Commission, dit-il, bien qu’il ait eté dit qu'elle devait seulement
examiner et constater, sera, dans certains cas, appelée a proce-
der k des enqutes et par cela méme s'immiscera dans un
domaine qui releve de I'autonomie de chaque Etat.

Gomme ce point de vue fut partage par d’autres Etats et
comme on dut abandonner toute esperance de faire adopter le
texte proposé par le Gouvernement britannique, la délégation
francaise proposa alors, k titre de compromis, un texte moins
rigoureux, d’ou furent bannies les expressions « controle »
« surveillance », « Iplamtes » efc. mais qui tendaient k instituer
un organe semblable aux bureaux des unions administratives
qui devaient faire des études de réforme et des enquétes.
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‘Mais la conférence refusa d'adopter méme le contrgle ainsi
diminue et affaibli. Les Etats etaient decidement contre Iinstitu-
tion d’un organe spécial, craignant sans doute, et non sans
raison, qu’un buread international ne soit en mesure d'augmen-
ter de plus en plus ses pouvoirs. On se cantenta enfin d’etablir
un systéme de controle semblable a celui gul fut essaye par la
convention franco-italienne, et recommanaé par la premiere
conférence du travail (Berne 1905), qui, respectant la souve-
raineté des Etats, avait cru devoir S’en tenir a certains procédes
de controle indirect, tels que la communication d’Etat a Etat de
rapi)orts circonstanciés sur I'application des lois internes ou des
reglements internationaux dans le ressort territorial de chacun
d’eux. Le principe fut inséré dans le texte de deux conventions
issues de la conférence de Berne 1906 sous la forme : _

Art. 5. — A chacun des Etats contractants incombe le soin
de prendre les mesures administratives qui seraient nécessaires
P-O‘” assurer sur son territojre la stricte exécution des disposi-
ions de la présente convention, Les gouvernements se commu-
niqueront par la voie diplomatique les lois et reglements sur la
matiére de la présente convention qui sont qu seront en vigueur
dans leur pays, ainsi_que les rapports périodiques concernant
I’anllcathn de ces lois et reglements. , _

| est tres intéressant de remarquer que cette attitude pleine
de méfiance envers le contrdle de la part des gouvernements, ne
découragea aucunement les associations P_rlvee,s, telles que
I’Association Internationale pour la protection |égale des tra-
vailleurs. Son assemblée, tenue a Geneve simultanément avec
la conférence diplomatique mentionnée, discuta a sqn tour la
question du contrdle. Cette fois la proposition anglaise tomba
sur un terrain plus fecond et une résolution en faveur du
controle fut votée. Les groupes nationaux furent invités a four-
nir au bureay des renseignements sur les mesures édictees par
les iois et reqlem,ents_ en vigueur dans chaque pays pour assurer
et controler 1exécution de la législation du travail. Une fois en
possession de cette documentation, le bureau devait elaborer un
rapport comparatif sur les mesures prises dans les différents
pays en vue diassurer l'application des lois ouvrieres. Ge
controla officieux remplace, en quelque sorte, le contrale offi-

ciel que la conférence de Berne navait pas cru devoir admettre.
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Jusqu’a la grande guerre, aucune évolution ne se manifesta
dans le domaine du controle des conventions quvrieres. Ce ne
fut qu'apres la querre (iue le mouvement ouvrier international
porta cette question a l"ordre du gour de la Conférence de la
paix, ou elle devait trouver sa solufion trés radicale. _

Le systeme du controle sur I"application des conventions
ouvriéres adopté par la Conférence se trouve exprimé dans Ia
partie XIII du Traite de Versailles, notamment dans les articles
408-420. Ce systéme est assez compliqué. Tout d’abord il y a un
controle_administratif exercé par I'organisation internationale
du travail sur les mesures prises par les Etats pour mettre a exe-
cution les conventions en vigueur. (Art. 408). Puis les récla-
mations peuvent étre adressees par des organisations profes-
sionnelles ouvrieres ou patronales. Enfin il y a une procedure
des plaintes déposées 8ar les Etats. o

En vertu de I'art. 408, chacun des membres s'engage a pré-
senter au B. I. T. un rapport annuel sur les mesures pnses_ﬁ)ar
lui pour mettre a exécution les conventions auxquelles il a
adnhere. Ces rapports seront red|ges sous la forme indiquée, par
le Conseil d’administration et devront contenir les precisions
demandées par ce dernier. Le directeur présentera un résumé de
ces rapports a la plus prochaine session de la conférence.

Ces rapports sont [a source principale d'informations. Ils
doivent indiquer « les mesures prises pour mettre & exécution
les conventions ». L’art. 405 précise un peu cette expression,
quand il parle de l'obligation” des membres de soumettre les
recommandations et les projets de conventions aux autorites
compeétentes, en vue de les transformer en lois ou_ de prendre
des mesures d’un autre ordre, ou bien quand_ il loarle_ des
mesures qui seront nécessaires pour rendre effectives les dispo-
sitions conventionnelles. 1 sagit donc en premier lieu de la
transformation |égislative des conventions et des recommanda-
tions, de la législation exécutive qui doit se conformer aux prin-
cipes enonces Parle droit conventionnel. Mais I'art. 408 autorise
certainement le B. |. T. a étudier aussi si les lois et réglements
nationaux_sont vraiment appliqués d’une fagon. satisfaisante.
Cest. sur la conformité de [a legislation exécutive et sur son
application que porte le contrdle institué par I'art. 408.

Au point de vue de la forme a donner au rapport des Etats,
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il appartient au Conseil d’administration de préciser les détails
qu’il'juge necessaire d’obtenir des Etats et de determiner ainsi
|’étendue de I'information. Le directeur du bureau doit loresen-
ter k la conférence un résume de ces rapports. C'est k la Con-
férence qu’appartient le droit et le devoir d’examiner ces rap-
ports et de prendre les décisions qui lui semblent utiles pour
obtenir I'observation scruguleuse des conventions ouvrieres.

En vertu de larticle 409, toute organisation. professionnelle
ouvriere ou patronale peut adresser des réclamations auB. 1. T.,
si, k sonavis, Fun q_uelcon(1ue (des_membres n’a pas_assure
d’une_maniére satisfaisante 1'exécution d’une convention du
travail, Une telle reclamation peut étre transmise par le conseil
d’administration au gouvernement mis en cause et ce dernier
peut Btre invité k faire sur la matiere telles déclarations qu’il
jugera convenable. Si aucune déclaration n’est recue du gou-
vernement mis en cause dans un delai raisonnable, ou sila decla-
ration recue ne parait pas satisfaisante au Conseil d’administra-
tion, ce dernier aura le droit de rendre publique la réclamation
recue et, le cas échéant, la réponse faite par le gouvernement.
On voit bien que toutes ces prescriptions sont congues d’une
facon extrémement prudente et avec une touchante resignation.
|l 's"agit d’une réclamation d’organisations privées contre les
Etats, I s’agit d’organiser une Vvoie de recours international
des individus contre un Etat, éventuellement contre leur Etat
national. C'est le droit de petition. La procedure des plaintes
qui est amorcée par les art. 409 et 410 du traité de Versailles
est [a suivante : le conseil d’administration procéde k une selec-
tion des réclamations et n’envoie aux Etals intéressés que des
plaintes retenues par_lui; les Etats ne sont pas obligés de re-
pondre aux réclamations portées k leur connaissance ; cepen-
dant, le fait que I’Etat ne donne aucune réponse est interpréte
contre lui ; les observations du gouvernement mis en cause
sont etudiées par le Conseil d’administration qui peut pronon-
cer leur insuffisance et constater ainsi le manquement de I’Etat
a ses devoirs ; seulement, une telle constatation n’est pas munie
d’une sanction efficace, parce que la seule voie qui est k la dis-
position du Conseil d’administration est de faire publier la
recblla_matmn et la réponse faite, et de se rapporter K 'opinion
publique.
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Siles réclamations des personnes privées sont quelque peu
négligges et n’ap‘oortent pas de solution definitive, les plaintes
déposees au B. I. T. contre un membre par un Etat suivent
une voie de Erocedure plus precise et aboutissent a un reglement
obligataire. La plainte peut étre déposée toutes les fois qu’un Etat
est d’avis qu’un autre Etat n’assure pas d’une maniere satisfai-
sante I’exécution d’une convention que I'un ou I'autre ont ratifiée.
| appartient entierement au, Conseil d’administration de décider
dela suite a donner & la plainte. Deux voies lui sont ouvertes. I!

eut, dans la premiere hypothese, transmettre la plainte au

ouvernement mis en cause et I'inviter a présenter ses obser-
vations. La réponse recue, le Conseil d’administration |’étudie.
Si'le gouvernement mis en cause ne fait pas E)ame du Conseil,
il est’en droit de désigner un delegué qui le représentera et
prendra part aux discussions. Le Conseil peut se contenter des
observations présentées par le gouvernement, et les trouver
satisfaisantes. o _ o

Mais si la réponse n’a pas satisfait le Conseil ou s'il ne gug,e
pas nécessaire de communiquer la ﬁlamte au gouvernement mis
en cause — et c'est la deuxieme nypothese —, il peut provo-
quer_la formation d’une commission d’enquéte qui aura pour
mission d’etudier les questions soulevees et de deposer un rap-
Portace sujet. La commission d’enquéte est un organe d’ing-

ruction muni de Iarges pouvoirs. Pour_ le mettre en action, il
suffit d’une décision du Conseil d’administration. Cette décision
i)eut Btre prise soit d’office, soit sur la plainte_d’un delégué de
a conférence, soit, enfin sur la plainte d’un Etat. _

La commission d’enquéte procéde & un examen approfondi
de la question, en utilisant @ cet effet [a documentation que
tous les Etats, intéressés directement ou non, s’engagent g pré-
senter._La commission n'a pas le droit d'investigation sur
place. Elle doit rediger un rapport dans, lequel elle consigne
Ses constatations surtous les points de fait permettant de pré-
ciser la portée de la contestation. Elle constate alors le man-
quement d’un Etat, le fait qu’il n’assure pas d’une maniére suf-
fisante I'exécution d’une convention ef, éventuellement que ce
manquement porte préjudice aux intéréts d’un autre contrac-
tant. Cette constatation faite, la commission d’enquéte doit for-
muler les recommandations quant aux mesures a prendre par
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I'Etat en faute pour donner satisfaction & I'Etat plaignant et
quant aux délais dans lesquels ces mesures doivent étre prises,
Le rapport de la commission d’enquéte doit &tre communiqueé
a chacun des Etats intéresses dans le différend par le secrétaire
géneral dela S. D. N., qEU| en assure également la publication
Immédiate. Chacun des Etats intéressés doit signaler au Secre-
taire général, dans un délai d’un mois, s'il accepte ou non les
recommandations de la commission, Comme on le voit, toute
la procédure décrite est une procédure de conciliation, avec
cette difference importante que les Etats intéresses ne sont pas
repréesentes au sein de la commission d'enquéte et ne compa-
raissent pas devant elle pendant I'examen de la question.

Les recommandations de la commission d’enquéte n’ont pas
le caractere d’une decision definitive. Dans le delai d’un mois,
les gouvernements intéressés, au cas ou ils n'acceptent pas ces
recommandations, peuvent porter I'affaire devant la Cour Per-
manente de Justice internationale. Au contraire, sils ne le font
pas, les recommandations entreront en vigueur et deviendront
une decision definitive obligatoire et sanctionnee,

. La Cour est une instance d’appel qui Farde sa liberte de déci-

sion. Elle n'est loas liée par_les constatations et par les recom-
mandations de la commission d’enquéte, mais peut les confir-
mer, les amender ou les annuler. Dans tous les cas la décision
de la Cour est définitive. o , .

Les recommandations de la Commission entrées en vigueur
et Ia décision de la Cour sont sanctionnées, Il appartient respec-
tivement a la commission d'enquéte et a la_Cour d'indiquer les
sanctions d’ordre économique qu elles croiront convenable de
jprendre a i’encontre d'un gouvernement en faute, et dont I'ap-
g!lcanon par les autres gouvernements leur paraitrait justifiee.

lun Etat en faute ne se conforme pas dans le délai prescrit
aux recommandations, éventuellement_contenues soit dans le
rapport de la commission d’enquéte, soit dans la décision de la
Cour, tout autre Etat membre de I'organisation internationale
dutravail pourra appliquer au dit Etat les_ sanctions d’ordre
economlfiue déclarees applicables en I’espéce. Le gouverne-
ment en faute_peut, a tout moment, informer le Conseil d’admi-
nistration qu'il a P_ns les mesures nécessaires pour se conformer
aux recommandations faites et peut demander au Conseil de
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bien vouloir vérifier ses dires par I'intermédiaire d’une nouvelle
commission d’enquéte. Si la constatation est favorable au gou-
vernement en faute, les sanctions sont aussitot abrogées.
Abstraction faite de tous les détails, on peut dire que le
contrle de I'application des conventions ouvrieres conclues
sous les auspices de l'organisation internationale du travail
s'exerce sous deux formes™ differentes en principe. Le contréle
administratif est exercé d’une fagon permanente par les rpua?es
de ['organisation qui est Iincarnation d’'une communauté inter-
nationale spéciale. Le contrgle juridictionnel est exercé sur I'ini-
tiative d’un Etat membre, directement intéressé, par des organes
specialement prévus dans la constitution de I'organisation, Le
role de ces organes n’est pas tout a fait clair. Les commissions
d’enquéte sont manifestement investies d’une mission de cons-
tatation et de conciliation, leurs recommandations sont atta-
quables en appel devant la Cour. Mais, en outre, les commis-
sions _d’,enquee peuvent fonctionner meéme en l'absence de
toute initiative d’un Etat intéresse, parce que, comme le dit
I'articled14, la méme procédure peut étre engarqee Parle Con-
seil d’administration, soit d’office, soit sur [a plainte d’un
délégué de la conférence. Cette initiative impersonnelle n a pas
pour base I'interét propre et, par conséquent, la conciliation
ne peut plus étre envisagée comme valable. Nous ne voyons
pas, non plus, commentla commission d’enquéte peut appli-
quer I'art. 414 qui demande de préciser la portée de la contes-
tation et de recommander les mesures a prendre pour donner
satisfaction au gouvernement plaignant. Nous cro?/on,s ue par
la disposition mentionnée de T'art. 411 on a voulu établir un
trait d’union entre le contrdle administratif exercé d’office par
les organes_competents de I’organisation et le contrdle juri-
dictionnel. Cependant, la procédure dans un cas et dans I'autre
ne peut rester la méme, et il aurait éteé plus logique de ne pas
les confondre. , . ,
Laquelle des deux procédures s’est revelée plus opérante et
susceptible d’une évolution ? Aucun doute n’est possible a ce
sujet. C'est le controle administratif qui ajoué exclusivement
au' cours de la premiére décade du fonctionnement de l'organi-
sation internationale du travail, tandis (zue la procédure” des
plaintes ne fut pas méme engagée. D’autre part, la procédure
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envisagée sommairement par I'art. 408 fut développée et perfec-
tionnée de temps en temps, conformément aux hesoins pra-
tiques (1UI se faisaient sentir. _ L _

Dés le commencement, le Conseil d’administration a pris
toute une série de dispositions d’ordre pratique en vue d’obtenir
des gouvernements des rapports plus précis et plus comparables.
Ces rapports furent d’abord etudies par le bureau en vue de
préparer un resumé  d’ensemble gm devait faire partie du
rapport général du directeur a la Conférence. Ge résumé fut
ensuite discuté par la Conférence. Si celle-ci avait constaté des
insuffisances dans I'application des conventions, le Conseil
d’administration devait prendre ses responsabilités et engager la
procédure d’enquéte. _

A mesure qu augmentent le nombre des conventions du
travail et le nombre des ratifications, s'est accrue aussi la tache
des divers rouages de l'organisation. La conference a bien
compris qu’il est impossible d’étudier d’une maniere satisfai-
sante tous Ces rapports pendant une Session assez courte
I'abondance toujours croissante des renseignements ne . se
préte pas & un examen approfondi au sein d’'une commission
surchargée de travail, La situation était d'une certaine gravité,
parce que les commissions_ des conférences devaient proceder
a un examen hatif et superficiel des rapports, ce q&u comportait
le risque de rendre le controle plus ou mains fictif. Pour remedier
a la situation, et pour parer aux difficultés pratiques, la Confe-
rence_décida, lors de sa VIllesession, de creer une commission
technigue, composée d’experts, qui- serait chargée d’etudier
dans I'intervalle des sessions, les rapports parvenus et de pre-
parer son rapport d’ensemble. Cette commission était prevue
d’abord comme temporaire et devait fonctionner htitre d’essal.
Mais son utilité fut si manifeste qu’on fut presque forcé de la
rendre constitutionnelle. Ainsi, des 1927, fut instituee une
« Commission d’Experts de I’art. 408 » qui fonctionne comme
une section speciale du bureau. Ses membres sont nommes par
les Conseils d'administration. La commission examine lesrapports
annuels des Etats. Sans doute, la plupart d’entre eux ne donnent
lieu a aucune observation, parce que, en gieneral,_ I'applica-
tion des conventions est conforme aux texies. Mais certains
rapports contiennent des points au sujet desquels des informa-



- S

tions su‘oplém_entalre_s paraissent desirables. Pour d'autres
encore, il'y a lieu de signaler des insuffisances. La commissiou
présente son rapport d’ensemble au Conseil d’administration.
Sur la base de ce raE),port et du résumé du directeur, la Confe-
rence discute la question de I'application des conventions.

Pour rendre le contrble plus effectif, la Conference a invite la
commission k ne pas se borner a constater la conformité des
lois nationales avec les conventions, mais k rechercher égale-
ment si les lois sont appliquées vraiment d’une facon effective,
en utilisant k cet effet les informations contenues dans les
rapports, des inspecteurs du travail. Ainsi, le contrble porte
desormais tant sur I"application formelle (concordance de textes
législatifs) que sur I'application matérielle (effectivite d’exe-
cution) des conventions conclues sous les auspices de l'orga-
nisation du travail. ,

II'n’y a pas de doute que la procédure d’examen des rapports
annuels par la commission peut étre ameliorée davantage. Mais,
dega dans son etat actuel, le controle administratif ainsi exerce
est d’une importance particuliere. Son but essentiel est de rendre
inutiles les procédures et les sanctions résultant d’'une plainte
ou d’une reclamation. Ici, comme ailleurs, le controle adminis-
tratif met en évidence ses _avanta?_es. I est k soullﬂner que
Presque partout ou le droit international institue parallelement
es controles administratifs et juridictionnels, c’est la méthode
administrative qui prend le dessus et devient seule opérante, en
excluant presque entierement le contrdle juridictionnel qui,
malgré toutes ses perfections, présuppose toujours I'existence
d’un différend entre les Etats. Or, faire de toute P_ente nop-ohser-
vation d’une convention, surtout d’une convention génerale, un
differend touchant les intéréts, n'est pas dans I'habitude des gou-
vernements qui ne portent devant les_instances internationales
que des differends assez graves ou le risque de créer une tension
est contre-balancé par I'importance des intéréts en jeu. Ainsi les
infractions de moindre importance echappent k tout controle.
Au contraire, le controle administratif, pour le déclenchement
duquel aucune initiative subjective n’est nécessaire, suit conti-
nuellement I'application des conventions dans tous ses détails,
assurant ainsi non seulement I'efficacité des régles juridiques
conventionnelles, mais aussi I'uniformité de leur application.

Controle administratif 10
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2. L’acte général anti-esclavagiste de Bruxelles.

La traite des négres, proclamée contraire aux principes de I'hu-
manite par le congres de Vienne, fut I'objet de plusieurs arran-
ements internationaux en vue de son ‘abolition complete et
Inale, dont le plus important fut I'acte général antl-e_sclavagilste.
La conférence de Bruxelles 5_18 novembre 1889-2 juillet 1890)
examina de nouveau_la question pour établir une® convention
générale antiesclavagiste. La nécessité d’en assurer I'application
apparut immediatement dans toute_son ampleur et une com-
mission spéciale fut chargée d’examiner les dispositions concer-
nant les institutions, destinees a assurer I’exécution de I’acte gene-
ral. Cette commission motiva ainsi la nécessité d’un controle :

« Il ne faut pas perdre de vue que le futur traité recevra son
exécution dans des pays lointains. L’acte général seratrés vaste ;
certaines matieres sont reglees par des dispositions formant
une sorte de code pour chacune d’elles. Personne ne revoque
en doute le bon vouloir des puissances, mais, en présence du
nombre considérable des Etats mgnatawes, on pourrait craindre
(ue certaines dispositions, étant eﬂguryues de sanction, ne de-
meurassent dans_le domaine de la theorie. 1l en_serait alors de
ce traité comme il en a été de tant d’autres qui, au hout d’un
certain temps, tombent dans_une sorte de sommeil qui précede
|la désuétude, C'est po_ur(ium il est désirable que les représen-
tants des Pwssa_nces aient toujours I'eeil ouvert pour prévenir
les difficultes, signaler les lacunes, ne rien laisser au' hasard
dans I’'exécution », o _
_ La Commission proposa d’établir, a Zanzibar, un bureau
international charge de faciliter la surveillance exécutive mari-
time, centralisant "tous les documents et renseignements qui
seraient de nature a faciliter Ia répression de la traite dans la
«one maritime. Mais pour exercer un controle sur I'application
de I'acte général, dans toute son ampleur, elle proposa d'insti-
tituer un Dureau_special avec la mission de centraliser des ren-
seignements relatifs aux mesures que les H. P C. auront prises,
dans le but d’assurer I'accomplissement des vues de la confe-
rence et I'exécution de I'acte. Le hureau, etabli a Bruxelles et
rattaché au departement des. Affaires Etrangéres belges, ne
devait &tre qu’un organe technique sans aucun pouvoir de cons-
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tatation d'examen. Son travail n’avait pour but que de prépa-
rer la possibilité d’un contrdle efficace, se basant sur les
données_ étudiees ,Par le bureau ; leur transmission continue
et réguliére devait avoir pour conséquence, selon I'avis de la
conférence, de renseigner d’une maniere compléte, par une
sorte de tableau d’ensemble, toutes les puissances sur la
marche et les progres de_'execution de I’acte genéral. On a
voulu laisser a ¢ ague_ Etat I'appréciation des “actes accom-
plis et Iinitiative de decider ce qu'il conviendrait de faire ou de
proposer aux aufres. L’organisation suggérée eétait exacte-
ment proportionnée a la mission que le traité lui assignait. Le
bureau ne devait avoir d’autre tache que de mettre en ordre
les documents transmis, de les distribuer et de les publier. Afm
d’en permettre la publication périodique, les. communications
devaient tre faites, en ce qui concerne les lois edictées par les
contractants, au furet a mesure qu’elles seraient promulguees,
et, pour les renseignements statistiques, dans les six mois gm
suivaient chaque exercice* La Commission discuta aussi aes
documents que les Etats seraient obligés de communiquer. On
a expressément reconnu que les gouvernements sont seuls juges
des communications qu’il leur conviendra de faire. On ne peut
pas réclamer des ren_smgnements qui, par leur nature mémev
devraient étre soustraits h la publicite.

Le projet adoPte par la Conference ne fut pas, cependant, le
seul qui ait fait l'objet de ses délibérations. Un autre, dd a I'ini-
tiative de la Grande-Bretagne, lui avait été soumis avec Iinten-
tion de donner au bureau central le caractere d’une institution
internationalg, investie des attributions nécessaires pour suivre
I’exécution de I'ensemble des clauses de Facte général et exer-
cerun controle actif sur les bureaux maritimes etablis sur ia
cote orientale de I’Afrique, Le conseil d’administration du
bureau central, constitué a Bruxelles par les représentants des
Puissances, devait « recevoir communication de I’'exposé ana-
Iyt’uu_e annuel prévu et en approuver la teneur ».

ais la conférence n’a pas jugé opportun un tel elarqlssement
du contrfle. QnaproCFose de reserver pour I’avenir 1a propo-
sition britannique et d’en faire l'objet d’un veeu qui trouverait
sa place dans le protocole de la conférence (seulement I)sous la
forme suivante.
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« La conférence, ayant pris connaissance du projet que la
commission avait préparé sur I'initiative de la Grande-Bre-
tagne, Bour I'établissement d’un bureau international qui serait
creé k Bruxelles, avec des attributions plus étendues que celles
du Bureau central, afin de permettre aux %a|ss_ances de veiller
a l'exécution du traité et d}/ apporter au besoin, les améliora-
tions nécessaires, exprime le veeu que cette institution puisse
Btre appelée a remplacer le Bureau actuel le jour ou, d’un com-
mun accord, les puissances auront reconriu que les circons-
tances rendent possible I'adoption de cette mesure »,

La question de I'esclavage fut soulevée de nouveau par
I’Assemblée lors de sa troisieme session, et I’echange de vues
issu de cette initiative a conduit, plus tard, en 1926, k la conclu-
sion d’une nouvelle gonventlon,r relative, Le premier projet de
convention, présenté par la dé e?apon britannique, ne Conte-
nait aucune stipulation sur le contrdle de son application. Mais
déja le projet élaboré par la VleCommission de 1a Vle Assem-
blée contient un article demandant la communication reci-
progue des lois et réglements édictés par les Etats contractants
en vue de I'application de la convention projetée. Le rapport de
la_Commission suggere. méme ['idée e faire executer cet
échange par I'intermediaire du Secrétariat, ce qui serait techni-
quement beaucoup plus avantageux qu’un échange réciproque
inorganisé. , _

La convention adoptée en 1926 n’envisage aucun autre moyen
de controle. Le caractere privé des séances des sous-commis-
sions de I’Assemblee, ou la convention fut en fait élaboree,
enleve la possibilite de voir sl Cy a eu d'autres propositions
plus catégoriques dans ce sens, Ce n’est que dans le discours
du rapporteur de Ia Vle Commission devant I’Assemblée qu’on
peut constater le désir de certaines delégations d’aller plus loin
dans |a voie du contrble. Onaproposé qu’un r_apP_ort annuel fat
redige par les parties contractantes sur I’application de la con-
vention. Mais la Commission n’a pas Auge possible de recomman-
der une telle procédure. Une_lettre du”gouvernement portugms
explique cependant les motifs de I’opposition : on considere
comme inacceptable le contrdle qui, de toute évidence, tend
k appliquer aux colonies, en ce qui concerne le travail indigéne,
le régime des mandats auquel sont soumis les anciennes colo-
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nies allemandes ; or, une telle éventualité horrifiait certaing
Etats. On s'est donc horné k exprimer le desir que la Societé
des Nations continue k s'intéresser aux mesures destinees k
assurer I’abolition progressive de I’esclavage. A cet effet, le Con-
seil fut invile k préparer et k communiguer ch\aqlue annee k
I’Assemblee un document indiquant les lois et reglements que
les parties liées Bar la convention auront fait parvenir ay Secre-
taire genéral. Par cette resolution, I’Assemblée s’erigea en
organe de controle devant s’occher d’une fagon continuglle de
Iaqulets_uon de I'esclavage et de I"application de la convention
relative,
y L'intention fut bonne, mais la réalisation malaisée. Aprés la
premiere année d'application, un certain nombre seulement de
gouvernements envoyerent fes rapports exigés et communi-
querent kla Societe des Nations les lois et reglements, ainsi que
les informations supplémentaires dont ils disposaient sur les
mesures Fnses_ en vue d’appliquer la_convention. Au contraire,
maints Etats firentsavoir qu’ils n’avaient pas I'intention de four-
nir chaque année un rapport detaillé surla question, leur [égisla-
tion etant deja conforme aux dispositions ‘de la convention, et
que_ les progres ne se faisaient sentir que d’une facon lente,
quoique progressive. La situation resta sensiblement la méme
I'annee suivante. Inquiétée par le peu de renseignements parve-
nus, PAssemblée invita les gouvernements intéressés a n’epar-
gner aucun effort pour fournir sur I'abolition progressive de I’es-
clavage et les conditions analoques les informations générales
qui permettraient aux autres Etats de bénéficier de leur exge-
rience. En 1929, quatre Etats sur28 ayant fait parvenir a a So-
ciete des Nations les renseignements demandes, PAssemblee dut
constaterencore une fois qu'lls n’étaient pas assez abondant s, Lord
Gecil proposa alors de faire revivre la Commission temporaire de
I'esclavage pour rechercher les raisons_de ce fait, ainsi que de la
lenteur de Ia ratification de la convention. Mais PAssemblée dé-
cida encore une fois d’agir gar persuasion, tout en ordonnant au
Secrétariat de dresser un tableau des résultats obtenus kla suite
de I'application de la convention, ainsi que de réunir des rensei-
gnements sur ’état Present du probleme. Les rapports présentés
conformément k cette invitation donnérent al’Assemblee des in-
formations peu rassurantes. Dans ces conditions le gouvernement
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britannique reprit sa proposition del’année précédente surun plan
plus large encore : iltlemandait celle fois d'instituer une com-
mission permanente de I'esclavage composée de membres ayant
qualite d’experts et non de représentants, et n’occupant pas de
poste (1UI les place sous la dépendance direete de leur gouver-
nement. Outre cette commission, il y aurait lieu de créer a
Genéve un Office international destiné“a jouer le role de bureay
de renseignements sur l'esclavage et de préparer de temps a
autre, pour laCommission, des rapports qui demeureraient con-
fidentiels jusqu’a ce que la Commission decide de les communi-
quer. au gouvernement intéressé ou de leur donner une autre
publicite.” 1L va sans dire que les communications des personnes
privées devaient constituer la source principale d’informations
de cet Office. La Commission devait examiner les communica-
tions envoyées par les gouvernements conformément a l'art. 7
de la convention relative I’es_cla\_/a(l;e, ainsi que les rapports con-
fidentiels preparés par 1'Office infernational. La Commission
devait avoir le droit d'inviter les représentants des Etats faisant
partie de la convention, a donner les explications ou les ren-
selqnements que la Commission pourrait désirer ; elle pourrait
également procéder a des enquétes sur place, mais cela avec le
consentement du gouvernement intéresse. La Commission devait
adresser au Conseil ses rapports, soit a intervalles réguliers,
Soit IorS(iu'eIIe y serait invitée. o .
Dans la_pensée de ses auteurs, la Commission suggérée ne
devait avoir nullement pour mission d’exercer un controle sur
les territoires d’aucun, Etat, sauf sur autorisation speciale ; elle
serait chargée d’examiner les communications officielles qu'elle
recevrait au sujet de I'esclavage et de faire a ce sujet un rapport
au Conseil. En d’autres termes, ce serait un organisme qui
naurait aucun pouvoir indépendant de décision et qui ne
serait qu’un serviteur du Conseil agissant selon ses instructions.
La création de la Commission né serait qu'une amélioration
administrative ayant simplement_pour objet de permettre de
faire usage, de la meilleure maniére, des possibilités qu’offre la
convention de 1D26 ; les délegations devaient reconnaitre le
bien-fondé de la these britannique et l'utilité évidente de la
i)ertecnon du .systeme d’application de la convention. Mais
'idée d’une commission permanente fut repoussée malgré la
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reconnaissance de son utilité. Les raisons de cette attitude illo-
?|quq furent, pour ainsi dire, extérieures a la convention rela-
Ive 4 I'esclavage, mais intimement liées avec le probleme du
controle en géneral. Notamment, il n'y a pas longtemps que
le projet de Créer une commission permanente dgs minorités
fut discute devant PAssemblée et devant le Conseil (Comite de
\1929% et écarté comme incompatible avec la conception qui est
a la base des traités des minorités ; au fond, cette opposition
n’etait pas tant dictée par des considérations juridiques, que
par les Intéréts politiques, les Etats minoritaireS ayant _cate%o-
riqguement refuse d’aggraver le controle tant que le re(i|me Jes
minorités resterait exceptionnel. Lors des dépats sur Ta créa-
tion de la commission d’esclavage, la proposition fut combattue
précisément en rapport avec |’'opposition qui s éfait manifestée
sur la question des mingrités : on exprimait la crainte que
la_création de la commission d’esclavage ne constitudt un
précédent dangereux qui conduirait a la création d'une com-
mission des minarités, Cette crainte était d’autant plus fondee
gue certaings deleqan,ons (Hongrie) liaient explicitement ces
eux q?esnons malgré les differences fondamentales qui les
séparent.
Parmi les ob{ectlons faites contre l'institution d’une commis-
sion permanente, il faut en citer ung qui a une portée plus
générale, M. Louwers IéBeIglque),dls‘alt notamment qu'il ne faut
pas oublier que les Etats reunis a I’Assemblée ne peuvent
[)_rendre de résolution les liant que pour autant que ces résolu-
jons restent dans le cadre du Pacte et des conventions canclues
sous les auspices de la Société des Nations. L’Assemblée ne
pourrait, par exemple, en matiére d’esclavage, creerAPar une
simple résolution, des institutions impliquant un contréle, quel
qu'il soit, de i'action des Etats intéressés ; le Pacte, en effet, ne
Erevon pas de controle, pas plus que. la convention de 1926,
es votes et les décisions quieurent lieu a I'occasion de cette
convention I’exclurent méme formellement. 11 en est de méme
de toute institution prévoyant une_intervention quelconque de
la Sociéte des Nations_dans la vie des Etats en cause. Si le
contrdle ou Pintervention sont nécessaires, ils doivent étre
réalisés suivant une forme re%uhere. _ o
Ge point de vue cadre exactement avec I'interprétation litté-
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raie du Pacte. Il nous semble, cependant, que les organes
dirigeanls de la Société des Nations, et plus lpartlc_ulle_rement
I’Assemblée, peuvent en tout temps surveiller ['application des
Frln,clpe_s généralement acceptés et inscrits au Pacte, ainsi que
‘exécution de toutes conventions conclues sous les auspices de
la Société des Nations et constituant un devglopiqement et une
lorems_lon des principes. 1Lne faut pas interpréter limitativement
es dls,oosmons de I'art. 23 du Pacte qui parle d’une facon
générale du contrle de la Société sur les diverses parties de la
reglementation internationale. Il ne faut pas, non plus, refuser
al’Assemblee le droit de creer librement les organes nécessaires
pour accomplir cette tache. \ - -

Vu l'opposition da certains Etats a la proposition britannique,
le sous-comité char?_e par la 6e Commission de I’Assemblee
d’étudier celle question, avait envisagé diverses facons dont
E)ourran_ étre exercé le controle reconnu desirable. Ona suggere
a constitution, au sein du Conseil, d’un comité de trois membres
qui s occuperait spécialement de la question de I’esclavage. On
a proposé également qu'un comité spécial de la 6e Commission
soit chargé, chaque année, d’examiner Iapplication de la
convention sur lesclavage. Enfin, le giouvernem_ent francais
soumettait un _prolfet, aux termes duquel le Conseil aurait éte
P_rle, en cas d’insuffisance des renseignements officiels recueil-
is, de désigner trois experts choisis parmi les ressortissants des
puissances coloniales et charges de depouiller et d’examiner,
sous leur propre responsabilité, la documentation gm leur aurait
éte adressée, Les conclusions — confidentielles— au rapport des
experts auraient pu étre étudiees par les membres de la Sociéte
des Nations qui auraient eu la faculte de les porter, sous leur
responsabilite, devant le Conseil lequel en aurait lui-méme déli-
héré al’expiration d’un délai de six mois a dater de la notifica-
tion aux Etats intéresses. Ce projet m?emeux rappelle_en beau-
coup de points le systeme de controle des traites minoritaires
avec tous ses défauts : il entraine la s_urvelllanceé)urement tech-
nique sur le terrain politique, en obligeant les Etats a_engager
une Rrocedure spéciale devant le Conseil, procédure qui se rap-
proche beaucoup dune citation accusatrice et qui risque de
créer une tension politique autour d’une affaire culturelle et
non politique.
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Devant celte grande diversité de vues et de propositions,
PAssemblée jugeait. plus sa?e de s'abstenir pour le moment
d’une decision” définitive et, dans sa resolution adoptée le
25-1X-31, elle prie_simplement le Conseil de nommer pour un
an un comité restreint d’experts chargé d’examiner la documen-
tation sur I'esclavage fournie par les gouvern_e[nent_s depuis la
signature de la convention de 1926. Ge comité doit presenter
au Conseil ses suggestions pour recommander a la prochaine
Assemblée les mesures d’assistance que la Societé des Nations
pourrait préter aux pa}/s qui_ont convenu d’abolir ’esclavage
et qui demanderont cefte assistance. Ainsi, malgré les efforts
considérables, de certains (Equvernements, on n’est pas encore
arrivé & instituer un controle regulier de Iapplication de la
convention sur I’esclavage.

3. La traite des femmes.

Les conventions sur la traite des femmes sont de date récente
et furent conclues a I’époque ou 'idée du controle s’etait déja
fortement enracinée dans 1a pratique conventionnelle des Efats.
Mais, au commencement, la nécessité du contrdle de I'applica-
tion des traités concernant ce probleme ne se faisait pas sentir.
L’arran?ement de Paris de 1904, tout en obligeant les Etats
contractants a mettre leurs législations nationales en harmonie
avec les principes énoncés, se horna a demander (art. 4) la
communication des lois et des re?lements en wg_ueur ou qui
seraient édictés ultérieurement. «II est naturel, dit le rapport
explicatif de Ia Commission de rédaction, que les Etats se commu-
niquent ce qu’ils auront fait a cet égard et des échanges de vues
pourront quelquefois intervenir tres utilement entre eux (1). »
Onn’a Fas méme songé a instituer un organe commun pour
vérifier la conformité des lois et reglements avec I’arran(i_ement,
ni non plus a s'assurer de la fa%on dont ces lois sont appliquées.
La convention de 1910 n’apporta que des changements de forme
dans ce régime d'échange. Son article 4 a prévu que I'échange
se ferait par I'intermédiaire du gouvernement francais.

Bien que le résultat pratique de ces conventions fit indé-
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niable, il faut constater cependant que les Etats contractants se
souciaient peu de renforcer les dispositions de leur législation en
la matiére. Le rapport du Comite spécial d’experts sur la traite
des femmes, du 17-111-27 constate (p. 52) ce qui suit : « Il res-
sort de la documentation qui nous a été” soumise que, méme
dans les pays qui sont parties aux_conventions (de 1904 et de
1910), les Tois ou les mesures d’application de ces lois n’atteignent
pas toujours le niveau requis. Une étude de cette question pour-
rait contribuer k réaliser une uniformité plus grande. Le peu de
résultats obtenu amena les puissances K faire un pas en avant.
Lorsqu’en 1919 le Pacte de fa S. D, N. fut redige, on a pris soin
de char_?er cette derniere du controle général des accord relatifs
a |a traite des femmes et des enfants. Mais ni le texte du Pacte, ni
son explication historique ne donnent la moindre indication sur
ce que doit étre ce contrale, ni comment il doit Btre exerce.|G'est
k1aS. D. N. elle-méme qu'on a laissé le soin de préciser le
sens et 13 portée de cette stipulation et d’en régler I'application,
« sous reserve et en conformité des dispositions des conven-
tions internationales actuellement existantes ou qui seront ulte-
rieurement conclues. »

Des leurs premieres réunions, les organes de la S. D. N. com-
mencerent k réaliser cette |mFortante stipulation. La premiere
Assemblée pria le Secrétariat d’adresser aux Pouverner_nents un
questionnaire concernant les mesures Iegrs atives prises jus-
qu’alors par eux, pour supprimer la traite. Cependant, Cette
mesure ne fut pas tant prise en vue d’exercer un controle, que
pour procurer une documentation nécessaire k I’élaboration
d’t%netnouvelle convention relative a la traite des femmes et des
enfants.

Une conférence spéciale fut convoquée en 1921 pour étudier
la question. Elle conclut k l'utilité d’elargir les, cadres des con-
ventions de 1902 et de 1910 et k la nécessité d’instituer une
commission consultative permanente pour fournir des avis au
Conseil au sujet du contrgle général des accords relatifs a la
traite des femmes et des enfants, ainsi que sur toutes les ques-
tions internationales concernant cette matiére et qui pourraient
etre soumisesk son examen. _

Le Conseil approuva, en principe, les poinls de vue de la
conférence et, deés que la deuxieme Assemblée eut adopté le
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projet de convention nouvelle (qui ne comporte cependant
aucune mention d’un controle quelconque), il institua cette
commission, qui se compose d’un certain nombre de représen-
tants des Etafs demgnes par_le Conseil, et d'assesseurs, desi-
gnés sur I'invitation du Conseil par certaines associations inter-
nationales privees. ‘ o _

Pour faciliter la tache dela Commission consultative, les Etats
furent invités a lui fournir, annuellement, un rapport sur I'ap-
plication des mesures prises ou projetées par eux en vue de
réprimer la traite. Ces rapports sont communiqués, in-extenso
0u en résume, htous les membres de la Société et aux autres
Partle,s, contractantes, afin que chaque pays puisse bénéficier de
‘expérience des autres. La Commission, apres avoir étudié la
forme sous laquelle les gouvernements doivent fournir leur rap-
port annuel, etablit un"modele de ces rapports, pour obtenir
plus duniformité et pour faciliter les comparaisons, ainsi que
réponse des Etats. En outre, le Secrétariat fut charge de prépa-
rer un resume de ces rapports afin de permettre a la commission
de faire figurer, dans son rapport au Conseil, un exposé com-
plet de la Situation dans chaque pays. _
_Qutre ces rapports officiels, la Commission consultative pro-
fite encore d’autres sources d’information. Elle recoit des rap-
ports émanant de certaines associations internationales privees,
entend les exposes de ses assesseurs qui rendent compte de leurs
vogages faits dans divers pays. o \

es renseignements basés sur l'observation directe offrent a
la c?nglrmssmn une information précise et un moyen efficace de
contréle.

Conformément & une résolution de la Commission, les rap-
Forts annuels des gouvernements doivent tre présentés avant
e laavril pour les Etats occidentaux, et avant Le lerjuillet pour
les pays orientaux. Mais déja des sa premigre année d’existence
la Commission fut entravée dans son activité par les manque-
ments & ces obligations : elle fut forcée de signaler que certains
Etats n'ont pas fourni leur rapFort annuel en temps voulu et elle
Prla_ le Conseil d’attirer I'attention de ces Etats sur ce fait et de
es inviter a vouloir bien transmettre, a i'avenir, leur rapport.
Mais, méme les interventions _rePetees du Conseil namenerent
pas les Etats a accomplir strictement leurs engagemenls, ce
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qui, évidemment, est trés préjudiciable aux travaux de la Com-
migsion.
_ Sebasant sur les rapports parvenus, la Commission consulta-
tive etudie minutieusement la situation générale, et en particulier
I'applicabilité des conventions en vigueur. N'ayant aucun droit
d’injonction, elle se borne a constater les manquements des
go_uvernements aux _enga%,ements contractés, cela sous forme
'insuffisance des lois nationales, ou des faits_contraires aux
conventions et non raprimés par les autorités. Elle présente au
Conseil un_ rapport a ce sujet, en lui recommandant, le cas
echéant, d’inviter les Etats a procéder aussi vite que possible ux
mesures nécessaires. D’autre part, le raPport de la Commission
fait partie du rapport général du Conseil a ’Assemblée, laquelle
discute ason tour la question. C’est a ces deux organes d|r|geants
de la Société qu'il incombe de prendre les mesures nécessaires
pour amener les Etats a exécuter strictement et efficacement les
dispositions conventionnelles.

4. Les cables sous-marins.

La Convention du 14 mars 1884, institue un controle, d’appa-
rence assez ordinaire, mais exécuté d’une facon tres originale.
Parsonart. 12, less H. P G. _s'en?agentaprendre Ou a propo-
ser a leurs Iégislatures respectives les mesures nécessaires pour
assurer I'exécution de la Convention et notamment pour faire
punir les contrevenants a certaines de ses dispositions. Elles
s’engagent également a se communiquer les lois qui auraient
déja éte rendues ou qui viendraient a I'8tre dans leurs Etats,
relativement a I'objet de la Convention sur la protection des
cables. Donc, un controle remﬁ),ro,que_renforqe par I’engagement
de se communiquer les textes legislatifs destinés a assurer |’exe-
cution de la Convention, controle assez habituel deja, stipulé
par beaucoup de traités antérieurs. _

La particularité de la Convention consiste dans le fait qu elle
ne devait entrer en vigueur qu’a partir du jour dont les parties
conviendraient. Une conférence spéciale fut convoquée en 1886
en vue_de décider la date d’entrée en vigueur. Dans I'intervalle,
les puissances devaient executer I'arf. 12 de [a Convention,
c'est-a-dire adapter leurs législations aux dispositions de celle-ci.
Mais les lois d’exécution nécessaires n‘ayant pas éte rendues
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dans tous les pays contractants, et, d’autre part, quelques-unes
des lois de{a promulguées se trouvant un peu en desaccord avec
la Convention, la Conférence dut se prononcer sur la situation
créée. Satache ne fut pas facile : dans certains pays les lois
nécessaires étaient adoptées, dans d’autres, elles étaient encore
a I'état de projet, dans d’autres enfin, aucune mesure legislative
n‘avait été prise. Une Commission fut chargée de,Pr_eF,arer le
travail de [a Conference. Elle présenta un rapport détaille sur la
facon dont I'art. 12 etait exécute. Le rapport fut_ etabli avec le
concours de deleque_s qui donnaient, s'il'y avait lieu, des expli-
cations sur leurs Tégislations respectives.”

Parmi la documentation parvenue, la réponse du gouverne-
ment britannique, le principal intéressé a la protection des
cables sous-marins, fut Ju%ee comme ne correspondant pas ala
convention. Afin de mettre en harmonie les textes des lois
anglaises et celui dé la convention, on a procédeé a une interpre-
tation authentique de cette derniere sous forme d’une déclara-
tion en date du lg décembre 1886. , o

'La question principale résolue, la conférence dut &tre ajour-
nee afin d’accorder aux Etats le délai nécessaire, pour remplir
I’obligation découlant de I'art. 12 de la convention. On jugea
donc impossible de mettre en vigueur la convention sans Savoir
encore comment les Etats contractants se proposaient d’assurer
son exécution. Mais la nouvelle conférence, provoquée dans
’été de 1887 se trouva elle aussi, devant le fait de manquement
de certains Etats a leurs devoirs, Pourtant, cette conference
arréta definitivement la date de la mise en exécution de la
convention, la fixant au la-mai 1888, a la condition, toutefois,
qu'd cette date ceux des gouvernements qui n’auraient tpas
cncore adopté les mesures prévues par Iart. 12 se soient confor
més a cette st;BuIa,tlon. Mais, ne voulant pas laisser aux Etats
une entiere liberte dans I'accomplissement de cette tache, on
a resolu de maintenir le controle. Seulement, pour éviter des
convocations incessantes de la conférence, on a investi le gou-
vernement francais d’une sorte de magistrature internationale,
|ui confiant la tache d’examiner la tenetr des lois édictées par
les divers Etats en vue d’assurer I'exécution de_la convention,
(Art. 11 du Protocole de cloture du 7juillet 1887).

Cependant comme la convention a prévu la possibilité d’ad-
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hésion devant seffectuer dans les mémes conditions que la
ratification, le 8puvernemen; francais fut egalement charge
d’examiaer les dispositions législatives ou reglementaires que
devront adopter dans leurs pays respectifs, pour se conformer
al’art. 12, les Etats qui n'ont pas Pns part 2 la convention et
qui voudraient profiter de la faculte d’accession prévue dans
I"art, 14 (Art. 11 du Protocole de cloture). _ .

L’exemple de la_convention pour la protection des cables
sous-marins est tres instructif : elle chargea du controle son
organe |eF]IS|atIf,|a Conférence. Pour survelller I'application de
I'art. 12, Ta Conférence, assez nombreuse, devait se réunir quatre
ou cing fois, sans cependant pouvoir épuiser sa tache, Elle
devait, en fin de compte, s’en dessaisir, en confiant la mission du
contrdle a un certain gouvernement. Elle devait ensuite élargir
davantage la compeétence de ce gouvernement, lui donnant la
mission de se prononcer sur la conformite des lois des Etats
adhérents avec la Commission. Ainsi, I'application de la Conven-
tion fut assurée par un contréle préalable sur la législation natio-
nale y_relative dont la concordance avec Ia convention fut une
condition nécessaire aux accessions nouvelles. On peut voir ici
une des premiéres manifestations d’une disposition utilisée plus
tard par beaucoup de conventions collectives, surtout par le
Pacte de [a S. D. N. dans son art. L.

5. Contrble du trafic de l'opium.

L'internationalisation de la lutte contre le trafic |Ilégal_ de
I'opium fut réalisée par la convention de La Haye du 23 jan-
vier 1912. 11 ne fut prévu aucun controle de son application.
Cependant, I'art. 21 oblige les H. P G. a se communiguer, par
I'intermédiaire du Ministere des affaires étrangeres des Pays-Bas,
les textes des lois et des reglements administratifs existants,
concernant les matiéres visées par la convention ou édictées en
vertu de ses clauses, ainsi que des renseignements statistiques
en ce qui concerne le commerce de I'opium. Le retard conside-
rable des ratifications empécha I'entrée en vigueur de la con-
vention de La Haye avant h querre. Par le traité de Versailles
les Etats S||9nata|res s'engagealent h la mettre en vigueur, tan-
dis que le Pacte contient une stipulation importante qui charge
la Société des Nations du controle général du trafic de Jopium
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et autres drogues nuisibles. La premiére Assemblée décida d’in-
viter le Conseil a établir une commission consultative, afin d’ai-
der les Etats a remplir les obligations dgcoulant de la conven-
tion de La Haye. La commission devait également assister le
Conseil dans la tache qui lui incombe, en vertu du Pacte, d'as-
surer I’exécution de cette convention.

La_commission commenga Ses travaux par_un examen de
I'application de La Haye et de ses resultats, Ses conclusions
furent peu rassurantes™: la convention n’était point appliquée
partout et son exécution restreinte était dépourvue de I'efficacité
désirable. La Commission put constater également une grande
diversite dans l'application : tandis que certains Etats avaient
edicte des mesures de controle rigoureuses sur le trafic, les
autres n’avaient pas complété leur-legislation par des lois ade-
guates. L’8tat lamentable de la réglementation internationale

ans la matiere conduisit la commission a proposer la convo-
cation d’une conférence internationale, afin de conclure une
nouvelle convention sur le trafic de l'opium. Cette convention,
conclue en 1925 a Geneve, remplace le contrble national sur le
trafic par un controle international. Nous ne voulons pas nous
engager dans I'etude de ce contrle qui n'est rien. autre qu’une
execution internationale, sous forme un peu spéciale, d’un con-
trole exécutif. 1l n’entre pas dans les cadres du présent ouvrage
d’examiner les controles exécutifs. Il est a remarquer, cepen-
dant, que I'internationalisation de la surveillance sur le trafic de
I'opium a rendu superflu le contrdle de |'application de la con-
vention ?ar les Etats. Au contraire, l'activité du comite de
I'opium, tant qu’il I'exerce comme or%ane administratif interna-
tional, est soumise & la surveillance de la Société des Nations.

6. Controle de la collaboration économique.

La collaboration internationale dans le domaine économique
seffectua assez longtemps par les traités bilatéraux, pour
lesquels le contrble “de leur application ne se posait pas d’une
facon si pressante. La plupart de ces traités comportaient des
clauses compromissoires qui assuraient un contrdle juridiction-
nel sur leur exécution. D’ailleurs, la P-'“S ,?r_an_de partie des
difficultés pouvant naitre de leur application était justiciable des
tribunaux nationaux. A coté de ce contrble juridictionnel, la
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surveillance consulaire devait garantir aux ressortissants des
parties contractantes la jouissance effective des droits accordes
en verty des traités de commerce. _

Ce n’est qu’apres la grande guerre, lorsque la, collaboration
entre les peuples dans le domaine économique prit des propor-
tions plus etendues, que la réglementation bilaterale apP,ar_ut
comme insuffisante et (1u on s’en?agea dans la voie d’une legis-
lation internationale collective. IT est vrai que les conventions
collectives reglementaient deja au X1Xesiecle certaines matieres
d’ordre économique, mais ce n'était que dans des questions
secondaires. Les grandes conférences économiques — celle de
Bruxelles et celle de Génes en 1920 et celle de Genéve en 1927 —
marquent déja une tendance a organiser la vie économigue du
monde dans toute son etendue. On n’arrive pas, certes, h
etablir une réglementation commune se traduisant par une serie
de conventions coordonnées, mais on tache de de agier certains
principes dirigeants de I'activité économique des Etats et on les
Invite a les appliquer dans leur législation nationale et dans
leurs traités bilatéraux. o o

L’idée de faire suivre I'application de ces principes par un
organe international nait immeédiatement. Ainsi, le rapport des
experts économiques et financiers des puissances qui avaient
pris I'initiative de la conférence de Genes prévoit dans son
art. 51 que les mesures nécessaires devront Atre J)nses pour
assurer que la disposition de I'art. 50 (realisation de certaines
conditions techniques a I'admission et au transit des marchan-
dises) soit observée conformément a sa lettre et k son esprit par
toutes les autorités gouvernementales, et qu’aucun reglement
administratif ne soit edicté qui irait a I'encontre desdites dispo-
sitions ; qu'il est désirable de prendre des dispositions pour que,
de temps en temps, une or%amsanon araissant deésignée a cet
effet, par exemple Ia $. D. N,, procede a une enquéte sur les
résultats obtenus par les différents Etats dans Iapplication des
pr,mplﬁ)es énancés ; que tous les Etats doivent informer sans
delai I'organisme prévu de toutes les modifications introduites
dans leurs tarifs douaniers et dans leurs reglements concernant
|a prohibition ou_les restrictions d’importations et d’exporta-
tions. Cette derniére suggestion des experts est partiellement
réalisée par une convention de 1927 qui porte dans son art. 11
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« Envue de marquer les pro%rés accomplis relativement 4 la
suppression des prohibitions et restrictions @ Iimportation et a
'exportation, chacun des Etats contractants devra remettre au
Secrétaire géneral, dans les douze mois qui suivront la mise en
vigueur, en ce qui les concerne, un rapport sur les mesures
prises par lui. Un résume dudit rapport Sera communiqué aux
differents Etats. » _ A

Mais ni la conférence de Bruxelles, ni celle de Génes ne don-
naient de résultats tangibles. La Conférence économique de
1927 formula a son tour "une_serie de recommandations sur la
Bolmque economique des Etats. Aussi bien le Conseil que
Assemblee de la S. D. N. ont invite les Etats a accugillir favo-
rablement ses recommandations et a orienter leur politique eco-
no,muwe selon les principes établis par la Conférence. L’Assem-
blee chargea méme lorganisation eéconomique de la S. D. N. de
préparer, aussitdt que possible, le relevé ‘des réponses faites
par les différents Etats quant a leur attitude au sujet des recom-
mandations de la Conférence et quant k_la suite “qu’ils avaient
donnée a celles-ci. Elle invita le Conseil g instituer un comité
consultatif qui devait avoir pour objet de suivre I'application
des recommandations de la Conférence. Sans doute, il est
inexact de considerer le Comité consultatif comme un organe de
controle de la politique économique des Etats, parce qu'il
n‘avait aucun pouvoir réel. 11 devait se borner a étudier la
documentation et_les statistiques présentées par le Secreta-
riat, a constater simplement les progres réalises ou les insuffi-
sances remarquées, et a formuler ensuite certaines recomman-
dations n'ayant_évidemment aucune force dobligation pour les
Etats qui restaient en principe libres de déterminer leur poli-
tique économique. En 1929, le Comité constatait un ralentisse-
ment dans la mise en application des principes de la Conférence,
etméme les symptdmes d’une tendance, non pas a réduire, mais
k relever le niveau de la protection tarifaire, tendance contre
laquelle le Comité était impuissant a lutter, ) _

1n'y apas hsétonner de la faiblesse du contrble de I'appli-
cation des Prmupes ?eneraux. La collaboration d’ordre écono-
mique sur le plan international est si peu organisée et regle-
mentée qu'il est difficile de parler d'une organisation véritable
de la vie économique internationale et, par conséquent, d’un

Controle administratif il
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contrle qui, simplement, ne peut prendre racine dans ce
domaine faute d’une organisation. Cependant, I'entrelacement
des conventions collectives de caractere économique devient de
plus en plus fréquent gréce au travail technique de haute valeur
exécuté par les organes de [a Sociéte des Nations. Invité par le
Conseil en 1921 & étudier les diverses formes d’activité com-
merciale a I'égard deslguelles la Société a qualité pour agir en
vertu de lart. 23 du Pacte et a définir le sens qu'il convient de
donner a I’expression générale « traitement équitable », le
Comite €économique, apres avoir examiné soigneusement le
probleme, a estimé qu’il n’y avait aucune possibilite d'arriver a
une convention internationale sur I'ensemble de la question, Ge
point de vue fut confirmé par I’échec de I'action économique
concertée. Par contre, le Comité a jugé possible d'aborder un
certain nombre de questions pratiques et de préparer leur reglle-
mentation collective. En effet, les conventions internationales
d’ordre économique, conclues sous les auspices de la Sociét
des Nations, sont déja assez nombreuses. Beaucoup de ces
conventions comportent déja un contrble sur leur application.
La fonction de contrdle est assumeée par le Comité économique
de la Société des Nations et [)_ar le Conseil. Un exemple typique
en est donné par_la convention internationale pour la simplifi-
cation des formalités douanieres du 3 novembre 1923.

Aux termes de I'art. 23 du Pacte, les membres de la Société
des Nations s’en%agent reciproquement a assurer et a maintenir
entre eux un traitement équitable du commerce. Des abus pro-
venant du maintien de formalités douaniéres excessives, cau-
saient un pre{u_dlce, mettaient des entraves au commerce inter-
national et étaient en contradiction fla?,rante avec le principe
d’équite établi par I'art. 23. Le Comite économique, chargé
d’examiner le probleme, établit un projet de convention qui fut
adopte par la conférence de 1923. Le rapport de M. Brunet, sou-
mis au comiteé ec_onqmﬂue en juin 1926, determine nettement
le caractere particulier ge cette convention : o

Tandis que les conventions internationales comportent géne-
ralement, de la part des Etats contractants, des engagements
concrets et précis, leur créant des Qbu?atlons_nettement défi-
nies, la convention de 1923 compte, a cdté de stipulations ayant

\

Jeo Comp , s
ce caractere, d’autres dispositions d’une portée toute différente.
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1 en est qui constituent des engagements congus en termes tres
ﬁene_raux et gm visent plutot le respect de certains principes que
obligation d’appliquer une réglementation déterminée : le but
des mesures aJ)rendre est indiqué ; Ia nature méme des mesures,
les modalités de leur application sont laissées en quelque sorte
a l'appréciation des Etats. 1l en est d’autres qui ont le caractere
de §|ml;)Ies recommandations. Les articles ne créent pas, en
géneral, aux Etats des obligations dont la portée soit nette-
ment précisée par le texte méme. Ce caractere particulier de
quelques-unes des dispositions essentielles de la convention a
Paru justifier une prescription d’'une nature spéciale, qui consti-
Ue, a certains e?ards une innovation (sic !) en matiére de con-
ventions interna |onales_: I'obligation pour les Etats contrac-
tants, de présenter périodiguement, un résume des mesures
Prises par eux P_our assurer |'application de la convention.

Cette obligation fait l'objet de Iart. 9 de la convention. Lé
contrdle institué par cet article présente pas mal de traits inté-
ressants. En vue de marquer les proqre,s accomplis en tout ce
qui touche la simplification des formalités douanieres ou simi-
laires visees dans les articles precédents de la convention,
chacun des Etats contractants doit remettre au Secrétariat,
dans les douze mois qui suivront la mise en vigueur, en ce qui
le concerne, de la convention, un résume des mesures prises
par lui pour assurer les simplifications demandées. Gela veut
dire que les Etats adhérents disposent_d’une année pour mettre
leur legislation douaniére en conformité avec les pr|n0|[qes de la
convention. Mais la, convention ne se borne pas a instituer un
controle unigue et isolé. Elle veut établir une surveillance con-
tinuelle de I'application”de ses principes et controler aussi les
modifications ‘que les Etats apportent a leur legislation doua-
niére. Pour safisfaire ces besoins, les Etats contractants s'en-
?a ent k fournir a I"avenir, tous les trois ans, et chaque fois que
e Conseil le demandera, des résumes analogues. Le terme de
«résumeé » fut choisi, afin que le Conseil” puisse demander
communication, non seulement des textes, mais éventuellement
des résumes interprétatifs qui ne porteraient que sur des simpli-
fications |p(,)sterleu_res k I’entrée en vigueur de la convention.
Pendant [*élaboration de la convention, on a fortement soutenu
I'idée de demander des rapports annuels. Si cette idee fut
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abandonnée, cest qu'on a cru que le Conseil aurait intérét,
notamment pour I’exécution des obligations qui resultent tant
de 'art. 23 du Pacte que de la convention elle-méme, a obtenir,
a nimporte quel moment, des renseignements de tous les Etats
contractants. C’est ainsi que s'institue, a coté d’une surveillance
continuelle et réguliere, un contréle extraordinaire du Congeil
qui, en vertu du Pacte, detient le droit supréme de controler
'exécution des dispositions contenues dans I'art. 23. ,

Les Etats contractants s’en?age,nt_dpnc a fournir au Secre-
taire général des renseignements detaillés et matives, L absence
de toute communication de leur part peut étre interprétée,
comme ce fut expressément déclaré, comme un oubli des enga-
geme,nts contractés. Les résumés sont communiqués par le

ecrétaire général au Comité économique qui, en fait, est I'or-
?ane prmmPa_I de contrble établi. 11 doit examiner les résumes
ournis et faire un rapport au Conseil et, par voie du rapport
annuel, a I'Assemblée. Si le rapPott conclut a la nécessite de
combler les insuffisances d’une [égislation nationale, c'est au
Conseil de s’en servir et d’intervenir, le cas écheant, aupres du
gouvernement fautif. o _

A cote de ce contrdle institutionnel établi par la convention
elle-méme, les methodes de_ travail de la Société des Nations
conduisent aun contrgle réciproque simultane. Quoique la con-
vention ne Iait pas prévu expressément, les résumés, de méme
que_les rapports du Comité économique, sont communiqués par
le Secretaire geénéral aux Etats contractants, afin de permettre
'indication, par les intéressés eux-mémes, des faits contraires
a la convention, o

En outre, la_grande publicité des travaux des organes,de la
Societe des Nations ouvre aux institutions privees ou semi-offi-
cielles [a possibilité d’envoyer leurs observations sur I'applica-
tion de la convention, ce que fait régulierement la Chambre de
commerce internationale. o )

On voit donc bien que I'organisation du contrble ne fut pas
précisée limitativement. Confié @ I'organe appartenant h la
vaste institution internationale qu’est [a Société des Nations,
le controle fut, dés son début, fortement influencé par les
méthodes de travail de celle-ci et ne tarda pas k se develop-
per en étendue et en technicité. Ce développement fut effectué
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conjointement par le Comité économigue et par le Conseil, sans
que la_convention elle-méme fit modifiée. o

Apres avoir procédé k un examen préalable des résumes
communiqueés, le Comité présenta au Conseil certaines observa-
tions concernant I'application du controle stipulé. Ayant cons-
taté tout d’abord que, du point de vue formel, les résumes com-
muniqués étaient congus d’apres des plans assez différents, et
désirant apporter plus d’uniformite pour faciliter leur dépouil-
lement et augmenter leur utilité, le Comité proposa au Congelil
d'inviter les Etats qui ont ratifié la convention k s'inspirer
autant que possible, k I'occasion de la préparation des rap-
ports prévus, du plan suivi Rar certains pays dont les rap-
Ports etaient déjk parvenus. A cette recommandation d'ordre
ormel, le Comité zyouta encore la demande d'inviter les
Etats a envisager, dans leurs rapports, non seulement les
mesures prises “depuis I'entrée en vigueur de la convention,
mais aussi celles ‘adoptees antérieurement et qui sont con-
formes aux principes etablis par la convention. Cette mesure
prise par le Comité, adoptée par le Conseil et acceptée en-
suite par les Etats, élargit sensiblement le domaine du con-
trole en lui soumettant en fait toute la legislation en la matiere.

D’autre part, le Comit Proposa au Conseil de mgnaler aux
Etats le ?,ra_nd Interét qu'il attache, au point de vue de ses tra-
vaux ultérieurs, k ce que ces rapports contiennent Jun ex?_ose
non seulement des mesures prises en conformits avec les Ob.'?@'
tions résultant des articles 1 k 8, qui devaient étre surveilles
suivant les stipulations de I'art. 9, mais aussi des mesures qui
sinspirent des prescriptions et recommandations contenues dans
les articles suivants, pour lesquelles le controle ne fut pas
prévu. L/acceptation d’une telle proposition par les Etats con-
duit en fait a un controle volontaire des matieres pour les
quelles aucune surveillance ne fut prévue au début.

En outre, le Comité économique compléta 'organisation du
controle, convaincu qu'il est desirable, dans I'interét du com-
merce international, que I'application par les divers Etats des
stipulations de la convention soit, d’une maniere en quelque
sorte continue, I'objet de ses études. Pour répondre a ces consi-
derations, le Comite aconstitué une delégation de trois membres,
chargee de suivre I’application de la convention et de procéder
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k une étude analytique des rapports fournis. Cet organe supplé-
mentaire, issu_de la necessité technique de la fonction de
controle, est tres utile pour affirmer la continuite de la surveil-
lance et contribue certainement k son efficacite.

L’Union douaniére germanique.

Historiquement, cette union a ses origines dans un traité
conclu entre la Baviere et le Wurtemberg signé le 18 jan-
vier 1828, et qui porte le nom du Traite fondamental” des
douanes (Marten_i, N. R. VII, 2 p. 529). Le traité établissant
une union douaniere prévoit la creation, par les parties con-
tractantes chacune en ce qui la concerne, d*une administration
generale des douanes, qui devait étre un organe national. Cette
administration était repréesentéee aupres de I"autre_par un pléni-
potentiaire général qui avait les attributions suivantes : toute
autorisation” ou tout reglement, donné par I'administration
générale k ses organes subordonnés, devait &tre visée par le
plénipotentiaire, sous peine de nullite. Mais celui-ci ne pouvait
refuser son visa ; seulement, dans le cas ou il avait a craindre
des dommages _(1U| pouvaient causer une autorisation, le plénipo-
tentiaire pouvait apposer sa protestation. Si le gouvernement du
pays, dont I'administration a commis I’acte soupgonné préjudi-
ciable, ne prenait pas en t_emPs voulu les mesures propres a ap-
porter un remede, le plénipotentiaire pouvait interjeter recours
auprés du Congres genéral, organe commun de PUnion. Dans
le cas ou le Congres général trouvait que l'autorisation contestee
pouvait vraiment porter préjudice aux intéréts de I'Union, le
gouvernement du_pays, dont’ I'administration a donné I'autori-
sation, s'engageait k'la refaire. Pour faciliter I'exercice du con-
trole sur les actes de I'administration ,3enerale des douanes, le
plénipotentiaire avait le droit de procéder aux visites des postes
de douanes, sans, pourtant, s'immiscer dans l’administration
elle-méme. Tous les actes et les registres de Iadministration
generale devaient lui étre présentes Sur sa demande

On voit donc que le contrgle réciproque tres pénétrant et
extrinseque fut établi par le traité et son exécution confiée aux
Elenlpptentla,lres si)e(:laux. L’instance supréme de IUnion fut le

ongres général. 1l devait statuer sur les recours et les requétes
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sur I'activité des administrations générales des douanes, ainsi
qu’élaborer les réglements de police et d’administration qui ne
sont pas de la competence de I'administration geénérale des
douanes, et conformer ou abroger ses réglements provisoires.
Dans tous les cas ou le Congres devait “exercer son droit de
contrdle supréme et de derniere instance, il devait stafuer en
tant qu'arbitre, ses membres personnels n’étant plus liés par
les instructions. , o

L’Union de 1828 est donc, au_point de vue juridique, un
traité bilateral, dont I'exécution incombe séparément aux par-
ties contractantes. Le contrdle de legalité et d’opportunite est
assez étendu, mais il ne sempitepas sur I'exécution elle-méme
et ne tend pas a établir une exécution directe.

Cing ans plus tard fut conclu le traité de douanes entre les
Etats %erm,amques (22 mars 1833). Le contrle établi par_ce
trailé Tut également trés extrinséque, mais son organisation
n'etait pas si précise que celle issue du traité bilatéral” de 1828.
Suivant l'article 32 du traité, chague Etat contractant avait le
droit d’envoyer ses agents aupres des directions de douanes des
autres contractants dans le but de sinformer sur tous les actes
d’administration concernant les questions douanieres. Une
conférence des plénipotentiaires devait avoir lieu annuellement
pour discuter sur toutes les requétes et sur tous les vices qui
s'etaient manifestés dans I’un ou dans l'autre Etats d’union a
propos de |'application du traité de base ou des accords parti-
culiers, ainsi que des_lois douaniéres, des reglements et des
tarifs douaniers, et qui ne pouvaient pas étre réglés au cours
de I"'année par la corresponaance directe entre les ministéres.

_Cependant, ce traité Instituait aussi une administration doua-
niére centrale, commune & toute I'Union. Cette administration
absorbait peu a peu toute I'administration locale, de_sorte que
le traité de Zollverein du 8 juillet 1867 n’avait qu'a instituer
une administration unique et centralisée pour tous les pays
administration au sein de laquelle_ le contrdle international
devint évidemment impossible. Ainsi, le contrdle administratif
peut étre consideré, dans le domaine des Unions douaniéres,
comme un premier Pas vers unification de I'administration. Le
lien direct qui existe entre le contrgle et I'exécution directe
trouve ici une expression trés caractéristique. Une union assez
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diffuse demande un contrdle bien organisé qui serait en mesure
d’assurer i’unité €conomique envisageée. Le resserrement des
liens d’union conduit & Ja création des organes communs d’ad-
ministration et a la limitation du champ d’action du contréle,
jusqu'au moment ou une unification complete, qui se caracte-
rise par I'absorption des administrations locales nationales et
i).a[ leur remplacement par les organes hiérarchiques décentra-
ises, rend superflu le contrle des participants.

L'Union douaniére belgo-luxembourgeoise.

~Le traité a la base de cette union prévoit un controle trés
etendu intervenant profondément dans la vie des deux Etats.
Le controle sexerce par voie d’un Conseil supérieur de I'Union
dont la composition marque 0ja, une certaine préférence en
faveur de la eglque_:t_rms_ membres belges contre un fuxem-
bourﬁems,. Le Conseil, institué comme un organe consultatif,
est ar?e d’assurer la liaison entre les deux gouvernements en
vue de Pexécution de la convention douaniere. Son reglement
intérieur, arrétant sa composition, ses attributions et son fonc-
tionnement, est anrou_ve par les deux ?_ouvernemgnts et il a
la méme force obligatoire que la convention elle-méme.
Suivant le reglement, le Conseil supérieur est compétent pour
examiner et étudier toutes les questions soulevées par I’_ap_F,Il-
cation de la convention. I possede méme une certaine injtia-
tive égislative pouvant, notamment, proposer les modifications
a apporter aux lois, arrétés et éventuellement aux réglements
d’administration qui etaient en vigueur dans le Luxembourg,
dans le domaine social, fiscal et economique {)rop_rement_ It
(industrie, commerce, transports, agriculture) et qui pouvaient
avoir ung influence certaine sur I"application de la convention ;
il peut signaler les propositions au gouvernement luxembour-
8e0|s pour le mettre en état de les aqu,ter Prqgresswement et
ans la mesure du possible aux lois, arrétés et réglements appli-
gues, en Belgique. Il s’agit ici, évidemment, d’Une unification
e Ie|g|slat|on nationale en vertu d’une convention interna-
tionale et c’est le Luxembourg qui doit adapter sa législation
a celle de la Belgl_(iue. Une fois la conformite des législations
obtenue, le Conseil doit veiller h son maintien. A cet effet il



- 169 -

donne son avis motivé sur les proaets de lois, d’arrétés de régle-
ments d’administration proposés dans les deux pays, de maniere
a mettre les deux parties en état de les concilier autant que
Possmle avec les dispositions de la convention ; de méme il
formule son avis sur toutes les modifications qui pourraient
Btre apportées aux tarifs et droits d’accises en V;Fueur k dater
de la signature de la Convention. Mais le Conseil ne se_horng
pas k_contrdler la conformité des lois nationales unifiees, il
surveille aussi I’apf)hcatlon de ces lois. Dans ce but il étudie,
sur I'invitation de I'un ou de I'autre des gouvernements, toutes
%uesnons pouvant toucher aux intéréts communs de I’Union.
noutre, 1l a le droit de suggérer respectivement k chacun des
deux gouvernements telles mesures qu'il estimerait conformes
k 1a bonne exécution a3 la convention, A cet effet, il peut
s’adresser, pour les diverses communications qu'il veut et doit
faire aux deux gouvernements, directement aux départements
administratifs respectivement comloet@nts. La documentation
nécessaire k I’accomi)llssement de latdche imposée au Conseil
doit &tre fournie par les deux gouvernements qui ont pris, k ces
fins, 1'engagement de lui envoyer tous les documents, tels que
les lois, arretes,‘relglements d’administration et projets de lois,
d'arrétés, et de réglements. A la base de cette documentation le
Conseil fait les études et le3 examens nécessaires, ayant le droit
de désigner, en cas de besoin, des experts ou_des Commissions
chargés de I'étude de certaines questions spéciales. _
. Les pouvoirs consideérables du Conseil sont dus en premier
lieu k I'intimité de 'union douaniére et aux exigences d’une
confomglte constante des législations nationales des deux pays
unionistes.

Contréle du régime sucrier.

Une des questions économiques les P'“S difficiles de_ la
deuxieme moitie du XIX* siecle fut celle de la production
sucriere. Le régime des primes d’exportation, adopté par la
|egislation nationale des Etats producteurs, empécha le déve-
loppement normal du commerce sucrier et pesa lourdement sur
le consommateur national. Pour éviter les maux de ce régime,
on a recouru, des 1865, k une réglementation internatignale.
Celle-ci devait non seulement modifier la Iégislation nationale
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des, Etats, I'unifier en quelque sorte, mais encore établir et
maintenir une certaine égalité des conditions urldltf]ues quant
aux exportations sucrieres. Les Etats contractants furent éco-
nomiquement intéressés k ce que la convention fiit strictement
observée par les autres co-contractants et que I'unité ainsi créée
fit maintenue, Is ont cherché les moyens leur permettant de s'as-
surer de I’exécution loyale de la canvention, ce qui les a con-
duits a I'institution d’un contrdle de glus en plus rigoureux.
Le projet de convention sucriere du 2juin 1875 n’a prévu que
I’échange reciproque des, dispositions [egislatives et réglemen-
taires qui etaient ou devaient étre adoptées chez lesH.P. G. pour
les matieres qui faisaient I’Qb,et de la convention projetée. Bien
que, d’aprés le Ian_?age diplomatique de_cette_ePoque_-Ik, on
parlat de la nécessite "d’8tablir des sanctions internationales
contre les abus possibles de la convention sucriére, on n’atta-
chait pas beaucoup de poids k cette clause et on I'a traitée plu-
tot comme une stipulation de pure forme. .

Un changement se produisit a la conférence sucriére de 1888
3uand_ elle aborda, k son tour, le principe d’échange réciprogue
es dispositions |égislatives. On a remarqué que |'article corres-
pondant du projet n’est point de pure_forme, mais qu'ici juste-
ment se place Ia question d’une sanction internationale devenue
vraiment désirable. La conférence a reconnu_qu’il est indispen-
sable gue les H. P G. connaissent les garanties offertes par cha-
cune a’elles, qu’il faut qu elles puissent juger les changements
qu'on pourrait vouloir apporter k une loi déjk acceptée comme
suffisante, et que pour obtenir ces sdretés, I'echange réciproque
offre des voies commodes et opportunes. Le représentant de
I’Autriche-Hongrie suggéra méme I'idée d’un controle préa-
lable des modifications que les Etats se proposeraient d'intro-
duire. Selon son avis, les contractants devraient étre k méme
d’examiner si_ ces modifications répondent aux dispositions
de la convention sucriere. En outre, ils devaient avoir le droit
d élever des objections contre les projets de lois a leur avis
inconciliables avec la convention, lois dont I'application serait
alors suspendue. L'idée Igagna vite du terrain et on n’a pas
manqué d’en tirer toutes les conse%uences pratiques. L article
suivant, parlant de I’adhésion des Etats par voie_d’une simple
notification, ne parut plus étre suffisant. On a indiqué qu'ici
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encore_les Etats confractants, formant une. communauté avec
des lois unifiées, doivent étre k méme de juger si la legisla-
tion des Etats adhérents offre des garanties suffisantes. Pour
s’en assurer, la conférence refusa la possibilité d’une adhésion
simple et etablit le principe que les Etats étrangers k la conven-
tion doivent étre admis et que cette admission doit étre subor-
donneée k I’examen préalable de la législation sucriere des Etats
adhérents. Par suite de ces délibérations, I'article concernant
I'adhésion fut vote, sur la proposition du représentant des Pays-
Bas, sous la forme suivante : « Les Efats qui n’ont pas lons
part k la présente convention sont admis a y adhérer sur leur
demande, k la condition que leurs lois et leurs reglements sur Je
regime des sucres soient d’accord avec les principes de la pré-
sente convention et aient été soumis, préalablement, a I’apP_ro-
bation des H. P G. dans les formes prescrites k I'article
précédent. » _ o _
Pour satisfaire les exigences sus-mentionnées, on a senti le
besoin de créer un organe spécial, étant donné que la confé-
rence elle-méme ne pouvait prolonger indéfiniment son exis-
tence. Ge fut le gouvernement anglais qui, s'inspirant de
I'échange de vues des délégués, proposa la création d’une com-
mission” spéciale chargée d’examiner les lois et les reglemgnts
sucriers que les H. P, G. devaient se communiquer, de méme
que les lois a elle soumises Ear des Etats voulant aahérer k la
convention. La 8olupart des Etats représentes a la conference
sucriere de 1888 adopterent en principe la nécessité d’un
controle effectif exerce par une commission specialement crege.
Trois projets méme furent déposés simultanément par les dele-
gations britannique, néerlandaise et belge. Le projet belge fut
Juge le plus complet et la conference Iadopta comme base de
ses delibérations, L'accord se fit aisément sur I'ensemble des
dispositions de l'article. Il n’est pas sans interét de remarquer,
pourtant, que le mot « contrble » fut biffé et soigneusement
remplacé par le mot « examiner »; on a exprimé la crainte
qu on puisse _interpreter I'expression « controler » dans ce sens
gue la commission k créer pourrait faire des enquétes sur Place,
ans les _usines, pour I’execution des lois et reglements, tandis
que les Etats n'ont voulu que surveiller I'action legislative de
leurs co-contractants sans s'immiscer dans I’exécution des lois
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édictées. On voit donc bien les limites principales du pouvoir de
la commission de controle. _ _

Une question, paraissant de peu d’|m_[)o,rtance de nos jours,
provoqua une vive discussion :ou devait résider la commission
P_rOJetee_? La conférence s trouva en présence de deux proposi-
jons principales : 1° tenir les sessions de la commission suc-
cessivement dans les capitales des pays producteurs de sucre et
2° fixer son siege et celui de son bireau a Londres, capitale
d’un pays non producteur. En faveur de la premiere solution il
n'y avait que le désir de satisfaire le souci de I'égalité des Etats
e’ un_argument d’ordre technique : faciliter le contrdle par
établissement du contact direct avec les producteurs et leurs
associations anees dans les pays_eux-mémes. Mais comme on
redouta’que les intéréts locaux viennent peser sur les résolu-
tions a prendre, et comme d'ailleurs les déplacements de
Commission et surtout de son bureau élevaient des difficultes
pratiques, on se décida en fin de compte k la fixation de la com-
mission a Londres, choix qui parut étre le plus partial. =~
. Un argument, décisif a ’epoque en faveur du siege fixe
illustre de’ facon trés intéressante la mentalité internationaliste
d’autrefois : « Les décisions de la Commission, disait le repre-
sentant de la Russie, emprunteront une véritable autorité a sa
présence dans la capitale d’une grande puissance. L’appui
diplomatique que celle-cipourrait préter a la Commission aurait
une grande importance aux yeux de toutes les puissances, qui
peut-6tre ne préteraient pas autant d’attention aux désirs et aux
réclamations que la Commission leur ferait directement elle-
méme et de sa propre autorité. » On n’attribuait donc pas
beaucoup de valeur aux constatations de la Commission, si on
cherchait les moyens de les renforcer par un appui diplomatique

Dans la pensée de ses auteurs, la Commission ne devait avoir
qu'une mission de controle et d’examen. La fixation de ce
principe dans le texte de la convention sucriere de 1888 n’a
d'autre but que d’exclure, des attributions de la Commission,
le pouvoir de i)ronon(;er un jugement sur les infractions com-
mises. C'est la conférence des Etats qui devait avoir le der-
nier mot a dire. La_Commission _etaﬂ,charqee d’examiner les
cas d’infractions qui lui étaient signalés ; elle devait preloa_rer
son rapport et I'adresser au gouvernement britannique ; celui-ci
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devait le communiquer aux autres parties contractantes. Il suf-
fisait alors qu’un seul Etat demandat la convocation de la con-
ference. Si aucun des gouvernements ne demandait cette con-
vocation, il fallait en conclure que Iinfraction signalée n’était
que de peu d’importance. D'aulre P_art, méme si la Com-
mission avait trouvé qu’aucune infraction n’avait été commise,
une seule partie aurait eu le droit de demander la convocation
de Ia conférence, organe supréme_de contrdle, Il était toujours
gosmble que la conférence rendit le méme jugement que la
ommission et que la puissance qui a signalé une infraction
supposée ait une seconde fois le dessous. Dapres la pensée
des auteurs de la convention, bien qu'une majorité n’engageat
pas la minorité, méme ala conférence, I'autorité de cette der-
niere était telle qu on n entrevoyait pas le cas ou I'on ne s’en
remettrait pas a sa décision. Tel fut le systeme de controle
etabli par le projet de 1888, o o
Une discussion s’engagea afin de savoir si la premiere réunion
de la commission devalt avoir lieu apres la signature, ou apres
la ratification, La question etait dune importance pratique,
Parce quelle était étroitement liée avec I'idée de controle préa-
able de la legislation nationale Sucriere. Le gio_uvernement bri-
tannique proposa que la premiere réunion ait lieu avant la rati-
fication pour que les projets de lois destinés a mettre la
convention en w%lje_ur puissent étre examinés avant I’échange
des ratifications. Mais Ia delégation francaise s’opposa vivement
a ce point de vue, en déclarant qu'il incombait & la conférence
elle-méme de procéder a cet examen délicat des législations 3
intervenir pour assurer I’exacte application de la convention. La
commission ne pouvait exister que par la convention et, par
conséquent, elle ne pouvait commencer son travail avant la
ratification de celle-ci. Mais, comme._ Ia conference voulut finir
ses travaux, on adopta un compromis inséré dans une déclara-
tion annexée a la convention. =~ ,
Suivant cette declaration, un délai de six mois fut accordé aux
Etats contractants afin de préparer les projets de lois par les-
quels ils se proposaient d’assurer I’exécution de la convention
projetée. Un mois au moins avant la réunion de la Commis-
Sion spéciale composée de représentants de tous les pays con-
tractants, cest-a-dire pratiquement avant une seconde Téunion
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de la conférence, les Iégislations que les différentes puis-
sances devaient présenter comme supprimant toutes les primes
sucrieres d’exportation, devaient étre communiquées aux divers
gouvernements cosignataires. La Commission spéciale. avait
pour mandat d’examiner les lois ou projets de lois destinés a
mettre la convention envigueur. Les membres de cette Commis-
sion devaient faire a leurs gouvernements respectifs, s il y avait
lieu, un rapport indiquant sur guels points la legislation en
question devait étre changee afin de la mettre en harmonie avec
les stipulations de la convention. . .

_On voit donc que le contrdle a instituer devait étre assez
ngfoureux., Selon la pensée des auteurs de la convention, il aurait
fallu procéder d’abord aun controle prealable de la, legislation
nationale des Etats contractants, dpar une commission spéciale
gm n’aurait été pratiquement rien d’autre qu’une seconde session
e la_conférence elle-méme. Ge controle aurait eu pour but
d’unifier la législation et d’assurer par la voie de cette unifor-
mité I'application_de la convention, La commission de controle
aurait ey a examiner les modifications ultérieures a Ia Ie?JsIa-
tion nationale, a surveiller I'application de celle-ci et enfin ‘a
examiner i les lois des Etats adhérents étaient conformes a la
convention. o _

Mais la convention rédigée avec tant de soins ne fut pas
ratifiee, La situation resta incertaine jusqu en 1902, ou une
nouvelle conférence sucriére fut convoquée a Bruxelles. Le pro-
bleme du contrdle ne tarda pas a se poser encore une fois. La
solution, envisagee par la confeérence de 1902, ressemble dans
ses grandes lignes a celle donnée par la conférence e 1888.
Ce}gendant, des modifications assez shgmﬁcatlves furent adoptees.

out d'abord, P_our des motifs dont les proces-verbaux ne
font aucune mention, on a supprimé le passage demandant
I'examen de la conformite des lois avec la convention. Par
contre, on a augmenté les attributions de la commission en élar-
Fwsant sa compétence réelle. Mais |a_discussion la plus impor-
ante porta sur le caractére des décisions de la Commission. Le
bureau de la Conférence avait proposé de reconnaitre un carac-
tere obligatoire a certaines constatations de la Commission jus-
gu’a decision contraire d’une nouvelle conférence; ces décisions
evaient étre arrétées par un vote majoritaire, chaque puissance
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disposant d’une voix, et devaient [Jroduwe leurs effets a I’expi-
ration du délai de deux mois._Cette proposition provoqua des
objections de la part de la France. Son delégué s’opposa a
I'aftribution du caractere obligatoire, refusant que les cons-
tatations et évaluations faites par la commission fussent tra-
duites dans les divers Etats par des mesures d’ordre légis-
latif, car de tels pouvoirs dépasseraient la mission de cons-
tatation et d’examen. Pour préciser le texte, il proposa — et
la conférence |’adopta — de substituer au mot « obligatoire »
le mot « exécutoire ». De méme qu'un jugement est executoire,
sauf aPp_eI, les décisions de la commission” auraient un caractere
exécutoire, sauf décision contraire d’une nouvelle conférence
convoquée spécialement sur_la demande de I’Etat intéresse-
Mais, méme avec cette modification importante, la ligueur de
la stipulation fut jugée trop préjudiciable & la souveraineté des
Etats. Tout en acceptant, en principe, que les décisions de la
commission sortent leurs effets au plus tard a I’expiration du
delai de deux mois, on a organisé une procédure d’appel, en
autorisant les %pu,vernements a provoquer, dans la huitaine,
une nouvelle delibération de la commission. La nouvelle déci-
sion sera exécutoire, o ,
Telles furent les principales modifications que Ia conférence
de 1902 apporta aux dispositions concernant rétablissement du
controle. Les roua(ies de contrfle institués par la convention
sucriére sont donc Tes suivants : il y a tout a’abord un bureau
f)ermane_nt chargé de rassembler, de coordonner et de publier
es renselgi_nements il ne fut chargé que d’un travail technique
dinformation et de préparation, ressemblant a ce point de
vue a tous les autres bureaux internationaux créés par de mul-
tiples conventions collectives depuis 1850, Le bureau ne fut
qu'indirectement un organe de controle, préparant les delibéra-
tions de la commission et renseignant, par sa publication, I'opi-
mon,pu,bllque- L . o
Cetait a la Commission permanente qu'incombait la tache
principale de surveiller I'exécution de la convention. Elle devait
constater si les Etats producteurs contractants n’accordaient pas
de primes, siles Etats contractants et envisagés comme non pro-
ducteurs de sucre n'étaient pas devenus a un moment ultérieur
des pays exportateurs, auquel cas ils devaient s’adapter aux
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principes de la convention. En outre, la Commission devait
constater si les Etats non signataires n'accordaient pas de primes
pour en évaluer, le cas échéant, le montant, en vue de Ija?pll-
cation de larticle 4 par lequel les H. P C. s’engageaient a frap-
per les sucres provenant de ces pays par des droits d’entrée plus
elevés. Enfin, la Commission devait étudier la_législation
sucriere des Etats adhérents pour s'assurer de sa conformité avec
les principes de la convention et prononcer leur admission.
Pour assurer I'exécution des dispositions sur la surveillance,
les H. P C. s’engageaient k communiquer par voie diplomatique
au_ gouvernement Delge, qui les devait faire parvenir g la com-
mission, les lois, arrétés et réglements sur Iimportation des
sucres, qui taient ou devaient étre mis en vigueur dans leurs
P_ays resB_ectlfs, ainsi que les renseignements statistiques rela-
ifS k objet de la convention. Sans doute, ces renseignements
officieux n’étaient point les seuls dont disposait Ia commission.
Au contraire, des delibérations de la conference il ressort clai-
rement que le bureau pouvait recueillir et publier des rensel-
([mement_s de sources privées, car il était chargé de rassembler
es_renselgi(nements_ de toute nature qui se rapportaient k la légis-
lation et K la statistique des sucres, non seulement dans les
Etats contractants, mais egalement _dans les autres Etats. Aingi
la Commission n’gtait aucunement liée aux renseignements offi-
cieux, bien que ceux-ci formassent sa documentation principale.
uant aux attributions, la Commission n’avait en principe

gu Une mission de constatation et d’examen, sans pouvoir faire
enquétes sur place. Sur toutes les questions soumises elle
devait faire un rapport détaille. N'ayant aucun droit d’entrer en
communication quelconque avec ‘aucun gouvernement, sauf
celui de Belgique, sous la protection duquel elle fut placée,
elle devait Ui adresser son rapport avec priere de I'expédier
aux autres %ouvernemen_ts contractants. Si l'un de ceux-ci esti-
mait désirable une réunion de la conférence, qui devait arréter
les résolutions ou les mesures nécessitées par les circonstances,
c étaitk la commission encore de provoquer une telle réunion.
E |gzene_ral, sa mission prenait fin avec la rédaction du rapport.
Toutefois certaines de ces constatations et évaluations, notam-
ment celles qui touchaient les Etats non-signataires ou les Etats
non-producteurs, avaient un caractére exécutoire pour les Etats
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contractants, méme si elles n’étaient prises 8u’é la majorité, et
devaient produire leurs effets a I'expiration d’un délai “de deux
mois, sauf appel. Celui-ci fut expressement prévu. Au cas ou
I’un des Etats contractants croyait devoir faire appel d’une déci-
sion de la commission, il devait, dans Ia huitaine de la notification
faite de la décision en question, provoquer une nouvelle delibe-
ration de la commission , celle-ci devait se réunir d’urgence et
statuer définitivement dans un délai d’un mois a dater de I'ap-
pel. La nouvelle decision devenait exécutoire, au plus tard,
dans les deux mois de sa date. _

Comme la commission permanente n’avait, sauf les cas sus-
menho,nnesk(iu'une mission d’examen, et qu'a constater les
infractions a [a convention, il avait fallu prévoir aussi un organe
compétent pour Pr_endre des décisions et exercer une pression
sur les Etats récalcitrants : ce fut la conférence. Chaque partie
contractante avait le droit de demander convocation de la con-
ference, si le rapport de la_commission semblait mduiu_er des
manquements assez graves a son avis. La conférence était con-
sidéree comme Pinstance supréme de contrble, mais seulement
en sa qualité d’organe compétent pour déclancher les sanctions.

La convention sucriére resta en vigueur %Jrlmquementjus-
qu’en 1920, en fait jusqu’a la %rande guerre. Pendant_ce lemps-
la, la_commission ad trancher beaucoup de questions d’une
grande importance, en luttant surtout contre les tendances a
affaiblir la portée de la convention. Les services rendus par elle
ne furent loomt négligeables, parce qu’elle a su assurer I’appli-
cation de la convention. La desorganisation du marché sucrier,
apres la querre, estla meilleure preuve que la convention de

ruxelles et les organes de controle créés par elle répondaient a
uqe tnecessne economique constante et qu'ils furent abrogeés
a tort,

1. Contréle des lois de la guerre.

La guerre, considérée longtemps comme un procédé juri-
dique de solution des litiges entre les Etats indépendants, ne
fut réglementée, par voie de conventions internationales, qu’a
partir de la deuxieme moitié du XIXe siecle. Le but principal
des conventions conclues a ce sujet ne fut que d’humaniser la
guerre dans la mesure du possible.

Controle administratif 12
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_ Mais il ne suffit pas d’édicter des lais, il faut encore pourvoir
a leur application. C'est ici que réside le probleme le plus deli-
cat et que se cache aussi la pierre d’achoppement de foutes les
r&oblles pensées de ceux qui s'ingénient & adoucir les horreurs
e la querre. . .
~La Querre crée un état psychologique et matériel incitant
a toutes sortes d’exces et d’infractions, commis soit par les auto-
rites militaires, soit par les troupes, et les facilitant. Quels sont
les moyens d’empécher la violation des lois de la guerre? Quelles
sont les possibilites de controler I"application des conventions
créant ces lois ? Tant qu’il s’agit des violations commises par des
autorités militaires (par exemple le bombardement des villes
non fortifiées et des ports ouverts), elles s'abritent derriere la
fameuse loi de nécessité (Notrecht) qui, par sa nature méme, est
exempte de fout contrble et reste a la merci de I'appréciation
discretionnaire des autorités militaires intéressées. On n’a
trouvé et on ne trouvera jamais aucun moren d’empécher les
actes de cette nature contraires aux lois de fa guerre, niaucune
possibilité de vérifier ces actes quant a leur conformité avec les
conventions internationales. Seul le principe _evangellque « il
pour ceil »_(1UI se traduit dans le droit international parla notion
de_représailles, ?eut avoir quelques effets, horrifiant I'adver-
saire ef le forcant ‘a renoncer a commettre des actes contraires
aux lois dela querre. Mais pratiquement, cette méthode conduit
a un échange de représailles de plus en plus abominables dans
lequel périssent les derniers vestiges de ce droit qui veut huma-
niser la querre. _ _
Quantaux infractions commises par les trou[)es et quine sont
le E)Ius souvent que des actes de violence contre les personnes
et leurs biens ou des atrocités contre les combattants ennemis,
leur suppression comporte, elle aussi, beaucoup de difficultés.
La convention de Genéve du 22 aolit 1864 obligea chaque Etat
contractant a élaborer une loi pénale nationale visant toutes les
infractions possibles a la convention. Le souci de punir les délin-
3uan_ts fut confié qux Etats belligérants dont Jes lois nationales
evaient assurer I'application de la convention de Genéve, I
s’agissait, pour les contractants, de sassurer si les lois édictées,
en vue de cette tache, etaient conformes a la convention. De I3,
les stipulations correspondantes qui furent plus tard admises
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aussi parla convention de Genéve de 1906, dans son article 28
sous la forme suivante : ,

« Les gouvernements signataires s’engagent également k
prendre ou a proposer k leurs legislatures, en"cas d’insuffisance
de leurs lois pénales militaires, les mesures nécessaires pour
réprimer, en temps de guerre, les actes individuels... (suit I'énu-
mération des crimes). . o L

«lls se communiqueront, par I'intermédiaire du Conseil fede-
ral suisse, les dispositions relatives a cette répression, au plus
tard dans les cing ans qui suivront la ratification de la pre-
sente convention ». _ o ,

Lintention fut bonne, mais l'application défectueuse. Le
contrdle de la conformite des lois penales militaires fut compro-
mis par le fait que la stipulation susmentionnée de communica-
tion fut peu observee. Seuls les Pays-Bas, en 1911, et la Suéde,
en 1916, y ont defére, tandis que [es autres signataires ont sim-
plement néglige leur engagement. Les cm(i ans prevus passes,
on n’a procede a aucune constatation de I'etat de fait et per-
sonne n'a demandé une action en vue d’amener les Efats a
I"accomplissement de leur engagement. o

Mais méme si la conformite des lois nationales avait été cons-
tatée d’une facon plus rigoureuse, I'assurance de leur applica-
tion scrupuleuse n’aurait été donnée que dans la mesure ou les
Etats auraient été résolus a les exécuter. Mais précisément sur
une telle résolufion des doutes sérieux sont bien fondés. Les
Etats, préoccupés avant tout d’atteindre le but de la guerre, ne
montrent pas toujours assez de souci de reprimer les infractions
aux conventions 1a réglementant et le plus souvent sont portés
k une certaine indulgence en faveur de leurs nationaux. D’aii-
leurs, la surveillance nationale n’est pas toujours suffisamment
développée. 11 est trés rare qu’on prévoie dans I'organisation
militaire des or?anes spéciaux chargés de controler T'applica-
tion des lois de [a guerre. _ _

L'insuffisance principielle et pratique de la_surveillance
nationale a amené les publicisleset les hommes d’Etat k recher-
cher des sanctions, internationales sous forme d’un controle
également international, de certaines conventions au moins.
Dejk en 1872, M. Moynier, I'animateur de la convention de
Genéve sur la Croix-Rouge, proposa Iinstitution, en temps de
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guerre, d’un tribunal international auquel les gouvernements
intéressés pourraient déférer les infractions commisgs par leurs
adversaires. De méme, I'institut de droit international étudia
la question en 1895. L’Institut admettait volontiers que la
rigueur et 'impartialité des chatiments seraient mieux assurées,
si-une commission internationale, dont les Comités de la Croix-
Rouge eussent facilement fourni les éléments, pouvait étre
chargée de procéder aux instructions nécessaires sur les infrac-
tions M%nalees. Mais en méme temps, I'institut a bien compris
que les Etats belligérants n’admettraient pas l'intervention d’au-
torités étrangeres pour la constatation des infractions et qu une
commission “internationale, rencontrant de la méfiance de la
part des autorités militaires, serait impuissante a_remplir effi-
cacement sa tache. Prenant en consideration ces difficultés pra-
tiques, I'institut se borna a recommander une procédure facul-
tative de contrdle : PEtat belligérant qui se plaindrait d’une
violation de la convention de Genéve par les ressortissants de
Pautre Etat belligérant aurait le droit de demander, par l'entre-
mise d’un Etat neutre, qu une enquéte soit faite ; PEtat mis en
cause serait obligé de fa;re faire cette enquéte par Ses autorits,
d’en communiquer le résultat a PEtat neutre qui_a servi d'in-
termeédiaire et de provoquer, sil'y a lieu, une punition des cou-
pables conformément aux lois pénales. _

La gbrqnde guerre démontra de nouveau toute I'importance
du probleme et la nécessité impérieuse d’instituer un controle
international, La conférence de 1929, convoquée par le Comité
suisse de la Crmx-r_ouge, procéda a la révision de la convention
de 1906 sur la Croix-Rouge et de celle de 1907 sur les lois de
la guerre sur terre dans I3 partie concernant les prisonniers de
guerre. Les travaux de la conférence aboutirent k I’établisse-
ment des deux conventions du 27 juillet 1929 qui contiennent
toutes deux des dispositions organisant une surveillance neutre
sur leur application par les parties belligérantes. )

Ainsi on a abouti apres de longues hesitations a contrbler
Ba\rnellement certaines lois de la guerre. Mais I'essentiel du pro-

leme attend encore sa solution.” Peut-étre les efforts de I'hu-
manité vers I'abolition totale de la giu_err_e entre les nations seront-
ils couronnes de succes et rendront-ils inutiles non seulement le
contrle de I'application des lois de la guerre, mais les conven-
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tions_ elles-mémes. Ce serait, sans nul doute, la meilleure des
solations, car la réglementation, méme étroitement surveillée,
de la guerre, n’gst qlu’un palllatlf incapable d’ecarter les maux
du crime abominable qu'elle constitue.

Controle de I application de la convention de Genéve de 1906

— La convention de Geneve de 1906 fut e_n_PénéraI appliquée
assez_corr_ectement_Par les belligérants. Mais il 'y a eu pourtant
des violations manifestes de ses stipulations. Si le nombre des
infractions pendant la grande guerre fut relativement restreint,
on le doit surtout a action énergique que le Comité interna-
tional de I Cr0|x-Rom[1e déploya Four obtenir des puissances
belligérantes I'observation scrupuleuse de la convention. Ce
fait est d'autant plus remarquable que le Comité international
n‘avait aucun droit d’engager son action, aucune base juridique
pour s’adresser k une Pmssance accusée d’avoir commis une
Infraction k la convention. Toute protestation élevee par I
Comite international contre des atteintes k la convention etait
denuee de toute force juridique. Seules son impartialite éprou-
vée et la haute valeur de I'euvre accomplie par lui et dont
rofitaient simultanement tous les belligérants, donnaient k ce
omité une force morale telle que les Etats n'osaient faire la
sourde oreille a ses protestations et acceptaient ses démarches,
méme §'il s"agissait de donner, au s,u1|et_ de certains articles de
la convention, des interprétations d’eclaircissement. N

Pendant la guerre, le Comite international s’érigea en veri-
table controjeur qui veillait k Iobservation de la convention de
1906. La voie de contrle fut celle préconisée déjk en 1895 par
I'institut de droit international. Chaque fois qu’une infraction k
la convention a été S|?nalee au Comité, ce qui se produisait
régulierement sous la forme d’une réclamation faisant appel k
son intervention, il s'est adresse k la puissance en cause ; et
dans certains cas, il n’a pas craint d’élever une protestation
publique et courageuse qui, sans avoir toujours atteint son but,
n'est cependant pas demeurée comﬁ)letement, vaine (1). Le
Comité international, s'appuyant sur la force décisive de 1"opi-
nion publique, a completement réussi dans son travail. On peut

() Borkl. Organisation de la Croix-Rouge, p, 10
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dire que c'est un des rares cas ou le contrble international s'in-
troduisit par la voie coutumiere qui fut, on_doit I'avouer, pre-
parée par des travaux de publicistes et facilitee par I’existence
d’un orﬂane international par excellence — le Comité interna-
tional. 1 ne s’agissait pas de créer un organe de controle — ce
gm aurait éte impossible par voie coutumigre, mais simplement
e doter un organe international deja existant d’une, fonction
dedcortltrole, ce qui était parfaitement réalisable par voie de pré-
cédents,

Etant donné cet état de choses, la convention de 1929 n'eut
que peu d’efforts k faire : elle n"avait qu’a enreglstrer en un
texte précis les changements apportés par la prafique pendant
la ?rande querre, leur donner une base plus solide et moins con-
testable, ce qui fut fait par lart. 30 ainsi congu : « Ala demande
d’un belhgerant, une enquéte devra étre ouverte, selon le mode
k fixer enire les parties intéressées, au sujet de toute viglation
allegue de la Convention ; une fois la violation constatee, les
belligerants Y mettront fin et la réprimeront le plus promptement
possible. » 1T est regrettable pourtant que I’on n’ait pas pris soin
d'indiquer exactement le role du Comité international dans la
matiere. Mais 'introduction de cet article dans la convention de
1929 constitue certainement un progres considérable par rap-
port k celle de 1906 et si le texte n est Ipas encore suffisamment

clair, le principe de controle s’est établi cependant d’une fagon
decisive.

Contr_()le du régime des prisonniers. - En pr|nC|pe |ES
conventions internationales concernant le régime des prison-
niers ont auparavant laissé aux belligérants eux-mémes le
soin de veiller k I'application de leurs dispositions. Or I'expe-
rience & prouvé que le controle national n’était point suffi-
sant et qu’il était hautement désirable de ne pas en charger
seulement les Etats capteurs, mais de seconder le con-
trole national par une surveillance impartiale et neutre. Ce
n'est que par cette voie qu'on pouvait rassurer l'opinion pu-
blique du pays d’origine des prisonniers, remédier aux insuf-
fisances Fes conditions de la captivité et eviter les mesures de
represailles.

Le controle s’établit pratiquement d’une fagon assez curieuse.
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Depuis longtemps_on conférait, en cas de querre, la protection
des nationaux residant dans le pays ennemi, aux representants
dun pays neutre, et la grande querre asuivi cet exemple. Ces
représentants des puissances protectrices avaient pour tache
principale la protection_des personnes civiles, mais ils se char-
?ea|ent aussi de surveiller, a I'instigation_du Comité interna-
lonal de Genéve, les conditions de captivité pour constater'si
les regles codifiées a La Haye etaient bien observées. Les Etats
belligerants prirent successivement I’engagement d’admettre les
délégués d’ambassades protectrices a pénétrer, avec ou sans
avis prealable, dans tous les dépts de prisonniers. Certains
pays ont permis méme aux prisonniers de formuler leurs plaintes
et de les communiquer aux légations neutres. Les rapports de
représentants des pays protecteurs prouvent suffisamment
I’eeuvre considérable accomplie pareux pendant la grande querre.
Seulement, il est évident qu’une légation méme assez nombreuse
ne peut exercer une surveillance” constante et suffisante. Elle
n'en est chargée qu’a titre exceptionnel et ne peut procéder
a des visites de camps de prisonniers que tant qu’elle trouve
du temps a cOté de ses fonctions habituelles. Pour tous ces
motifs d’ordre pratique, le contrdle exercé par le personnel
diplomatique des pays protecteurs ne peut étre suffisant.

Ici encare le Comité international de la Croix-Rouge a pris
une initiative heureuse et couronnée de succes. Il a considere de
son devoir d’envoyer des délégués neutres visiter les camps de
prisonniers dans tous les Etats belligérants. Ces dele?ue,s pre-
sentaient au Comité leurs rapports sur les choses constatées. Le
Comité, aprés avoir communiqué aux gouvernements intéresss
ces r_ap[),orts, les publiait, en entourant ainsi son action d’une
Bu_bhm ¢ parfaite, destinee d’une part a aPalser I'excitation pu-
lique dans les pays belligérants et d’autre part a sanctionner
quelque peu les constatations des deIe?ues. _ o

La Xeconference internationale de Ta Cr0|)<-Roug1e a estimé
gue 'initiative prise par le Comité, et approuvée par la pratique
e la grande guerre, devait étre soutenue et qu’n serait aésirable
d’obtenir une reconnaissance officielle de la surveillance des
conditions de captivité par des délégués neutres. Cest en exé-
cution d’une résolution prise dans ce sens qu'un projet de code
des prisonniers de guerre fut élaboré et présenté a la conférence
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diplomatique réunie en 1929. Cette conférence approuva les dis-
positions de la convention prevo%/ant la création de commis-
sions chargées d'assurer, chez les belligérants, I'application. ré-
([Juhere des dispositions conventionnellgs. De Ik sortit, le 27 juil-
et 1929, Ia section 11 du titre VIII de la convention pour I'amé-
lioration du sort des prisonniers de guerre, section intitulée:
« De P'organisation du contrble » qui, dans son article 86, jette
les hases principales d’une surveillance efficace. _

Cet article reconnait explicitement la collaboration des puis-
sances protectrices et accorde k leurs repréesentants le droit de
designer, en dehors de leur personnel diplomatique, des dele-
gues neutres qui devront étre soumis k I'agrément du bellige-
rant aupres duquel ils exerceront leur mission. La composition
|mPart|_aIe et neutre du corps surveillant ainsi assuree, larticle
détermine la tiche et les attributions de ce personnel. Les re-
présentants sont autorisés k se rendre dans toutes les localités,
sans aucune exception, ou sont internés des prisonniers de
guerre et peuvent s’entretenir avec ceux-ci sans témoin. Les
autorites competentes sont tenues de faciliter dans la plus large
mesure_la tache des représentants ou des délégués agreés.
‘Ainsi, apres de longues hésitations, les Etats ont fait le pas
décisif dans la direction préeconisée par la force méme des
choses et ont institué un contrble véritablement international
qui doit étre, suivant toute prévision, efficace.

8. Controle du désarmement.

On ne peut pas encore parler du controle du désarmement du
point de vue du droit positif. On le peut envisager seulement
de lege ferenda, en sappuyant sur quelques propositions et
méme sur quelques réalisations dans ce domaine, _

Les réalisations sont encore peu nombreuses. On peut 5|%na-
ler tout d’abord les accords de Washington (1922) et de Londres
concernant le desarmement naval des principales puissances
maritimes. L’exécution de_ces conventions ne nécessite aucun
controle spécial : toute infraction est presque impossible k
cause de Ia(l;rande publicité, pour ainsi dire innée, des arme-
ments navals. En effet, il est peu vraisemblable qu’un Etat
Pmsse mettre en chantier un Cuirassé sans que la presse et
es autres contractants en soient immeédiatement informés.
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Au contraire, les armements terrestres ne sont pas d’une
si grande publicité et le controle de leur limitation  devient
nécessaire. Une convention conclue entre cing républiques de
I’Amérique Centrale le prévoit expressément dans son article 7,
en vertu duquel chacun des gouvernements contractants doit
présenter, six mois apres I'entree en vigueur de la convention,
un rapport complet sur les mesures prises en vue de I’exécy-
tion de celle-ci ; des rapports semblables. doivent étre fournis
tous les six mois pendant une période de cing ans ; ces rapports
doivent concerner les unités de I'armée et donner tous autres
élements d'information que les parties contractantes jugeront
utiles. Celte disposition est trés intéressante, mais les rensei-
Pqements_ manquent entierement sur les, résultats de ce con-
role réciproque établi par la convention américaine. Aingi
peut-on dire que les réalisations actuelles dans le domaine du
désarmement ne donnent presque aucune indication utile sur
le controle. , ) N _
Cependant, une élude méme superficielle de la_question du
controle, telle qu’elle se posait pendant les multiples discus-
sions sur le probleme du désarmement, est d’un intérét indé-
niable au point de vue de I’volution de Iidee du controle,
ainsi qu’au point de vue des méthodes a employer en vue d’exer-
cer une surveillance techniquement si compliquée et empietant
profondement dans la vie interne des Etats. o
L’histoire du contrdle du désarmement présente peu d’intérét
avant la Conférence de la paix de 1919. Mais a Paris la question
de controle se posa dans toute son ampleur, quand la discussion
sengagea sur lait. 8 (actuel) du Pacte. Le gouvernement
franiaw proposa un amendement relatif au controle des arme-
ments, ainsi congu : « Les H. P C. résolues a se donner franche
et pleine connaissance mutuelle de I’échelle de leurs armements
et de leurs programmes militaires et navals, ainsi que de leurs
industries susceptibles de s’adapter a la guerre, institueront une
Commission chargée des constatations nécessaires, » Les Etats
neutres furent tout a fait d’accord avec la [)rpposmon francaise
et admirent intégralement I'idée du controle. Le Danemark,
appuyé par la NorvePe et la Suede, proposa d’ajouter aux pres-
criptions de I'art. XI'du projet les mots suivants, encore plus
précis que la proposition francaise : « Cette commission contro-



186 -

lera les armements des différents Etats et surveillera I'exécution
du plan adopte. » Mais les Etats anglo-saxons étaient encore
loin d’admettre le contrle et s'opposerent nettement a I'amen-
dement francais. Le commentaire officiel britannique donne les
motifs suivants de cette attitude : «En premier lieu, semblable
controle ne serait guére toléré par beaucoup d’Etats a lheure
actuelle. 11 creerait plutat des froissements et ,P,rovo_qu,eran
méme un sentiment d'hostilité a I'égard de la Société. L'idée ne
semble pas non plus conforme au principe de bonne foi qui est
a la base de la Societe, vu que les membres s’engaFent a echan-
Fer les renseignements prévus de la maniére la plus franche et
[a plus complete. Enfin, semblable controle ne pourrait guere
Btre vraiment efficace et utile. Des préparatifs de guerre sur
une large échelle ne pourront tre tenus secrets. Et il est
vain de croire qu’une Commission de contrle puisse décou-
Vrir par ses investigations des secrets vraiment importants,
telles des inventions de gaz ou d’explosifs nouveaux... La
Société ne recevrait certainement pas des informations plus
complétes concernant de tels détails par le moyen d’une com-
mission que celles qu’obtiennent les difféerents Etats par leur
service d'information », N _

En Fresence de cette opposition, I'amendement francais fut
sensiblement affaibli. On a reconnu le principe_ de la publicité,
ainsi que_la nécessité d'instituer une commission permanente
consultative, mais sans lui assigner un role quelconque dans le
domaine du controle, Cette solution de la question de contrble
etait manifestement insuffisante, mais elle pouvait trouver une
certaine justification dans le fait que les stipulations sur la
réduction des armements étaient eux-mémes trop générales et ne
constltualent;iu un programme a réaliser ultérieurement. En
effet, le controle et ses méthodes de[pendent essentiellement des
dispositions normatives concernant le désarmement ; ces rouages
doivent s’adapter aux buts proposgs dans tous leurs details. En
conséquence, il Etait plus ou moins impossible d’instituer un
organe de controle, au moment ou les_dispositions précises de
la convention sur le desarmement faisaient defaut.

Malgré la défectuosité de principe, on a abouti 4 réaliser cer-
tains perfectionnements dans le domaine du controle méme, sur
|a base de I'art. 8 du Pacte, et celanotamment quant al’échange
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des renseignements relatifs aux armements. La lore_rmére Assem-
blée chargea la Commission permanente consultative de prépa-
rer un questionnaire a envoyer aux Etals en vue d’obtenir une
reponse detaillée sur leurs “armements. Ce questionnaire, de
caractere facultatif, na pas eu de succes. L’Assemblée a décidé
égalementde créer au sein du Secrétariat une section du désarme-
ment chargée de réunir la documentation sur le probleme du
désarmement. Cette section ?r_opeda a une enquéte systématique
fondée sur les publications officielles et suggéra a la Commission
temporaire mixte I'idée de faire publier le Tesultat de ses travaux
dans une édition slpemale. Le rapport présenté a ce sujel par le
Secrétaire général souligne les avantages du dépouillement
méthodique des documents gm ne sont pas secrets et de leur
publication_par un organe de la Sociéte des Nations, ce qui
remplacerait I’ech,anqe chaotique entre les pays intéresses direc-
tement. Gomme resultat des études de la section du desarme-
ment parut le premier Annuaire militaire (1924). Cette édi-
tion recut un accueil favorable a I’Assemblée et le Conseil invita
la section du désarmement a poursuivre la publication réguliere
de YAnnuaire en développant les statistiques (1UI ont trait a |a
puissance industrielle et économique susceptible d’étre utilisée
en cas de guerre, Depuis lors YAnnuaire devient plus volumi-
neux et parait régulierement. . _
Chague monographie comprend, dans la premjere partie, des
renseignements généraux_sur l'armee, sur I'aviation et sur la
marine. La deuxieme partie est affectée a I'etude des budgets de
la défense nationale ; la troisieme donne des renseignements
statistiques sur la production et I,’echan?e des matieres pre-
migres et produits manufactures interessant la défense nationale.
Certes, la centralisation et la publication des informations
officielles ne sont pas encore une mesure de controle au sens
propre du mot. C'est plutot une préparation du_controle, pre-
paration d’ailleurs bien mcom‘ole e, parce %ue les publications
officielles ne sont nullement § ["abri de tout doute sur leur exac-
titude. Pour inspirer une entiere confiance, les données offi-
cielles doivent étre vérifies. Actuellement, malgré les proposi-
tions de I’Assemblée, un tel contrdle n’existe pas. La Confé-
rence du désarmement s’occupe cependant de la question sur la
base du projet élaboré par la Commission préparatoire, ou un
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chapitre spécial est consacré au probleme d’échange des ren-
se|8neme,nts._ R L _

_ Dans Pactivite politique de la Société des Nations la ques-
tion du contrle du désarmement se posait & maintes reprises.
On la disculait a propos de tous les traites de garantie ou d as-
sistance mutuelle, on I’a discutée surtout au sein de la Commis-
smn_,P,re aratoire. Déja le BrOJet de lord Esher, présenté a la
Société des Nations en 1922, suggére I'idée d’un contrle assez
etendu. La mission devait étre_confiee a la Commission per-
manente consultative qui aurait a dénoncer a la Société des
Nations toute infraction au traité de désarmement et a preé-
Par_e,r tous les plans necessaires pour le renforcement dudit
raité. La Commission devait étre autorisée a nommer les
attachés militaires, navals et aériens, Les gouvernements aupres
des_?_uels ces attachés auraient éte accredites, devaient leur
faciliter la tache et leur fournir toute information concer-
nant les armements que la Commission pouvait demander a
son gré.

Le? projet de lord Esher fut jugé trop mathématique. La
Sociéte des Nations s’engagea dans la voie de la recherche de
la sécurité, « pour mettre les Etats a méme de réduire leurs
armements tout en assurant des moyens de sécurité au moins
Bussi ?ra_nds que ceux dont ils jouissent @ présent ». Le pro-
Jet de traité d’assistance mutuelle devait sortir de I8tude de la
Commission temporaire mixte. Celle-ci fut saisie de deux Pro-
Jlets, de lord Robert Cecil et du colonel Réquin, contenant tous
les deux des clauses sur le controle des armements. Seulement,
il faut dire tout de suite quil ne S'agissait pas dans ce cas
dun controle sur le desarmement, mais plutot d’un controle
sur les armements au point de vue de leur danger pour la paix
internationale. Le but du traité d’assistance fut de garantir la
securite des Etats, et le contrdle devait porter sur les prépara-
tifs militaires des Etals, en vue d’empécher une agression.
Lart. 8 du projet Réquin dit ; « Chacune des H. P C.s’engage
a accorder aux délégues militaires ou autres de la Société des
Nations, de_s![qnes par le Conseil, les mémes privileges qu’aux
attachés militaires, navals ou aériens accrédités aupres d’elle et
a leur fournir, sur leurs armements, des renseignements du
méme ordre que ceux qui sont actuellement fournis aux dits
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attachés ». Le projet présenté par lord Gecil fut plus explicatif :
« Chacune desH, P G. s’enﬁage a recevoir les delegués mili-
taires de la Société des Nations que le Conseil pourrait dési-
gnereta fournir aux dits délégués les renseignements relatifs
a ses armements, dont le Conseil pourrait demander, de temps
a autre, communication. Dans le cas ou ['une des H. P C. serait
d’avis que les préparatifs militaires d’un Etat quelconque, partie
au traite, excedent les armements accordes, il pourra en infor-
mer le ée_cretalre général qui_convoquera immeédiatement le
Conseil. Si le Conseil, a une majorité des trois quarts au moins,
est davis qu'il existe des motifs valables d’estimer que les dits
preparatifs sont excessifs, il adressera au gouvernement inte-
ressé toutes les représentations qu’il pourra juger opportunes. »

Les membres de la Commission militaire estimaient, a titre
personnel, que I'idée du colonel Réquin était une idée heureuse,
mais, faute d’instructions [sic), ils ne pouvaient pas se prongncer
définitivement. Quant au projet de lord Gecil, la Commission
estimait qu’un controle des armements des Etats est, du seul
R/?mt de vue technique, difficile, sinon impossible a réaliser.

als les representants de certains Etats considéraient cependant
que, du point de vue tec_hm%ue, ce controle est nécessaire, pour
qu’un traité de garantie ait sa pleine valeur, et qu’il serait au
moins possible de I'exercer surle_minimum d’armements que
chaque Etat serait tenu d’entretenir pour faire face aux obliga-
tions dudit traite. Au sujet de la question de nécessite, les repre-
sentants_de certains autres Etats déclaraient qu’au point de
vue militaire, il est nécessaire d’obtenir la certitude que les
enga?ements_d’ordre militaire seront parfaitement observes par
les'Efats, mais que cette cerlitude est impossible a reéaliser au
moyen de controle militaire ; il parait e%a_lement impossible
d’or_?a_mser d’'une facon techniquement efficace tout controle
rEnt|I{a|re sans porter atteinte au droit de souveraineté d’un

at.

Par suite de ces considérations, la clause de contrdle perma-
nent fut abandonnee et le traité de garantie présenté en projet
a I’Assemblée de 1923 ne prévoit quun controle exceptionnel.
D'aprés I'art. 5 du projet, dans le cas ou ['une des H, P G.
aurait estime que les armements d’un autre Etat excedaient les
limites fixées, ou bien aurait simplement redouté un début
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d’hostilités a raison de la politique agressive ou des préparatifs
d’un autre Etat, elle pouvait informer le Secrétaire genéral qui,
en ce cas, aurait immédiatement convoqué le Conseil. Celui-cl
devait avoir a sa disposition toute une serie de mesures desti-
nées a assurer l'application du traite, _
~Nous avons insisté un peu plus longuement sur les discus-
sions devant la Commission permanente consultative et la Com-
mission temporaire mixte, parce (iU’ICI déja, pour la premiere
fois, sont exposées les _ob{_ectlons es plus fréquentes contre le
controle. Les deux objections qu’on fait toujours sont que le
controle Forte atteinte "a la souveraineté des Etats et quil est
irréalisable au point de vue technique. D'autre part, dans cette
discussion s'opposent deja deux groupes d’Etats dont les uns
se font les partisans convaincus du contrdle, tandis que les
autres prennent une position tres réservée, pour ne pas dire
negative et hostile, o , _
. Clest en 1925 que Ie Conseil décida de constituer la Commis-
SiQn Breparatmre de la Conférence du désarmement. Le Conseil
a elabore son programme de travail et la question du controle
tut du groupe des Broblemes a examiner. Le rapport présenté
au_Conseil par M, Paul-Boncour contienta ce sujet les points
suivants : Les delegues de I"Empire britannique, dé la France et
de I’Espagne ont exprimé lavis que la question du controle
international susceptible d’assurer la surveillance des limita-
tions d’armements, devra étre soumise a |’examen de la Com-
sion preparatoire (1). o L
La question de controle fut discutée par la Commission prépa-
ratoire a propos des deux projets présentés respectivement par
les gouvernements britannique’ et francais. Le projet britannique
Prevoyalt (art. 12) dans certaines conditions une enquéte sur
es faits que signalerait un des contractants a l’attention des
autres parties, dans le cas ou il estimerait qu’un des signataires

(Q:II fayt, pourtant, r?mar uer,qu les discussions sur Je contyole au sein
B onsell n'ont pas eu ieu gt qu'on n'a traite B?tte q%l(es,tlon quen passa[]t.
us encore, cett guestmn éjt uelque pel o lee I" Yolcl la; note'sur 5
declar. '[I(H]S altes au coyrs des "seances du Comite du Conseil au sujet du
controle du désarmement ;. N _

« En consultant Ies.groces-\(erbaux des tr vagx du Comité du Conseil on
conitate g une Laﬁstl P,tres Amspormnte, celle au controle des armements
syr laquelle pepe nt accord Sem alt exister entre certaines delegations*
na pas fait ['opjet de conclusions ».
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maintient des armements dépassant les chiffres prévus par la
convention ou en viole les dispositions de toute autre maniere*
Toutefois, si I'enquéte devait entrainer I’envoi d’une commis-
sion sur place, cette commission ne pouvait opérer qu’avec le
consentement de la puissance intéressée. On voit facilement la
grande parenté de ce projet avec le plan du contrgle proposé
par Lord Gecil en 1923 a ‘propos, du traité de garantie, mais on
voit e?alement un certain progres : on admet déja les enquétes
sur place. Cependant, la création d’un organe spécial de
controle n’etait’ pas envisagée, le controle devait rester excep-
tionnel et se porter sur les plaintes présentées par les parties
intéressees. L o

Le projet frangals prévoyait I'institution d’une_ Commission
permanente de désarmement chargée de centraliser tous les
renseignements fournis au Secrétariat dela S. D. N, d’étudier les
progres realises dans la voie de la limitation et de la réduction
des armements, de surveiller les relevés budgétaires annuels
des H. P G, de faire des rapports périodiques qui seraient
publiés, en méme temFs u’adresses au Conseil ef aux puis-
sances signataires de la Convention. Cette Commission aurait
eu le pouvoir, dans certains cas stipulés en détail dans [e pro&et
de convention, de décider ala majorité des deux tiers des
enquétes soit sur documents, soit a mener sur place. On voit
que le projet francais, porté vers un esprit d’internationalisa-
tion, veut établir un controle institutionnel compeétent pour
suivre I"application de la convention du désarmement dans tous
ses aspects et cela d’office, sans qu'un Etat doive attirer son
attention sur une infraction. o )

Malgre les progr,es réalises par I'idée dudcontrole pendant les
travaux préparafoires au sein de la Socigté des Nations, la
Commission” préparatoire fut amenée a discuter en_ principe
cette question, parce %ue certains Etats se prononcaient cate-
gorl?_uement contre toute surveillance. Ainsi, ‘le _d_ele?ue
'Italie, 3L de Marinis, insistait avec force sur les difficultes
pratiques d’exercer un contrdle techniquement efficace et
concluait que le controle qui est la proclamation solennelle de
la méfiance envers les pays qui devraient sYsoumettrel est en
contradiction fla%rante avec le principe de Ta bonne foi, et les
inconvénients et les dangers auxquels son application pourrait
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donner lieu seraient bien plus importants que les avantages que
I'on pourrait en tirer, L \ _

A son tour, M. Gibson (Etats-Unis) déclara a la 3esession de
la Commission préparatoire que son gouvernement ne pouvait
pas souscrire a un accord international qui serait base sur le
contrdle et la surveillance. Il fit ressortir que toute forme de
contrble des armements par un organisme international serait
extrémement compliquée et peu pratique. Selon lui, I'exé-
cution des conventions doit dépendre de Ia bonne foi que
mettront les nations a mettre scrgPuIeusem_ent a exécution les
engagements d’un traité. Le controle tendrait plutot a créer des
suspicions, et de la mauvaise volonté entre les Etats qu’a
promouvoir _I'esprit de confiance internationale. En_consé-
quence, les Etats-Unis sont d’avis qu on doit se horner a élabo-
rer les stipulations visant le désarmement purement et sim-
plement, en s’en remettant pour la mise a exécution de ces
stipulations, a la bonne foi de chague gouvernement. Cependant,
reconnaissant la situation un_peu spéciale des Etats membres
de la Société des Nations qui se sont en_ga?es a admettre le
controle, les Etats-Unis ne font pas d’objfec lons a I'utilisation
des organes de la Sociéte des Nations_aux Tins de controle, tout
en éliminant ces organismes internationaux en ce qui concerne
les Etats-Unis. Gomme on le voit — un non volumus catégo-

rique !

%épondanté M. Gibsan, lord Ceci! expliqua ainsi la clause de
controle proposée par le gouvernement britannique. Il admit
volontiers qu’il faut se rapporter, en principe, ala bonne foi des
parties ; rien ne peut la remplacer — sielle fait défaut, aucune
stipulation ne vaut; si elle existe, le contrle est inutile. Mais il
Ya un autre aspect de la question qui est digne d’examen : c’est
e ¢as oU un pays est soupconné & tort de ne pas remplir ses enga-
Pements, et c’est 1a un argument, trés fort pour introduire dans
a convention une espéce d'organisation, non ‘o_as en vue de con-
traindre le coupable, mais pour permettre & I'innocent d’établir
son innocence. L’idée a été de prendre I'art. 11 du Pacte, dont
'intention est de donner la sécurité contre les préjudices, et de
fournir une méthode offlmelled’en(lueter sur les rumeurs ou les
accusations portées parunpays contre un autre_?_ays. Lidée aété
de prendre ['art. 11 comme modele et de le modifier pour Iappli-
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quer au probleme actuel. Au lieu de traiter de la guerre ou des
menaces de guerre, on traitera des armements excesssifs ou de
la violation Oe la convention. Le Conseil ferait une e_nqluete sur
|a plainte et prendrait toutes mesures qu'il estimerait les meil-
leures pour arriver a établir la vérité sur I’accusation. _
Cette discussion sur le principe méme du controle se termina,
sans donner une solution quelconque. Mais le temps travaillait
pour le controle. Au cours de sestravaux, la Commission prépa-
ratoire fut saisie d’un projet de convention présente par la deléga-
tion russe. Ce projet, qur cependant ne fut pas discuté, contient
des dispositions detaillees sur le contrdle. 11 prévoit I'organisa-
tion d’une Commission internationale Pgrmanente de controle
chargée : a) de la surveillance, du controle, de la coordination
générale des mesures relatives k Ia réalisation_de la convention
et de la notification a chaque Etat des infractions aux stipula-
tions de celle-ci ; b) de T'établissement d’un accord sur les
mesures de pression a prendre vis-a-vis des différents Etats qui
P_ortent atteinte aux stipulations de la convention et des conven-
lons supplémentaires et a_rran%eme_nts techniques qui la com-
pletent ; c) de la désignation des lieux, de la procédure et des
conditions techniques de la destruction du matériel, de méme
que de I’élaboration de tous les aecords te,chmgues complé-
mentaires_indispensables ; dz,d_e I'élaboration des questions
relatives a la diminution ultérieure des armements et de la
préparation des accords internationaux y relatifs ; é) des infor-
mations aux Etats contractants et a l'opinion publique sur la
marche des travaux pour la réduction des armements. La Com-
mission devait &tre composée de représentants des corps légis-
latifs et des organisations ouvrieres, et complétée par des
rePresentants, d’associations internationales ayant pour but la
|utte pour I'établissement de la paix. Ne Fouyalent pas faire
partie_de la Commission les militaires professionnels, les pro-
priétaires et les actionnaires des entreprises d’industrie de
guerre et tous les intéressés aux entreprises d’industrie sem-
lables. La Commission devait avoir le droit de faire des inves-
tigations sur place, en nommant dans ce but des Commissions
ﬁoeuales d’enquéte. D'autre part, dans les entreprises s'occupant
e la production de materiel de guerre un controle ouvrier per-
manent pouvait étre organisé. Le statut de la commission de

Controle administratif 13
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contrdle, la Frocédure de I'examen des plaintes relatives k la
non-gbservation des arrangements assumés pour la réduction
et [a limitation des armements, l'organisation de la_ [procedure
des enquétes sur place, ainsi que les formes du contrdle ouvrier
sur la production devait Atre etablies E)ar une convention com-
plementaire dans les trois mois, au plus tard, a partir du jour
de I'entree en vigueur de la convention. L

Le projet russe, bien que repoussé par la Commission prépa-
rafoire, apportait des idees nouvelles en matiere de controle,
idees qui furent en partie utilisées par la Conférence du desar-
mement. La conviction se faisait de plus en plus que I’anllca-
tion d’une convention d’une si grande |mPortanpe pour I3 paix
ne peut s baser sur la bonne foi des Etats, mais doit subir un
contrdle international organisé. Les considérations d’ordre poli-
tique et technique demandaient impeérieusement I’établissement
d'une surveillance sur I’exécution_ de la convention future, non
seulement pour ?ara_nnr aux parties la sécurité, mais aussi pour
s'assurer de I’application uniforme et exacte de [a convention qui
ae,ra,blde toute probabilite, d’une complexité technique consi-

érable.

Le projet adopté par la Commission préparatoire en premiére
lecture en 1927 retient simplement toutes 'les. proposition faites
par les Etats au,su,et du controle, Son chapitre Y, relatif aux
dispositions génerales, comprend le projet francais demandant
I'institution d’une. Commission permanente du désarmement
chargee de recevoir les rapports des Etats. Ensuite, on organise
I'échange de renseignements et vise Ia publication et 1'envoi,
chaque année, de fableaux tres complets relatifs aux effectifs,
aux materiels ?proposmon néerlandaise) et aux deP_ense_s budge-
taires. Sur toutes ces questions I'unanimité se réalisa aisément.
Mais la partie la plus, importante du chapitre, notamment ses
articles [11 et IV relatifs aux derogations et k fa procédure des
plaintes et des révisions, ne donne pas un texte unigue, mais
Bresent_e dans I'ensemble deux textes alternatifs, celuidu projet

ritannique et celui du projet francais. N _

Nous avons exposé la portée de la proposition anglaise, telle
qu’elle fut determinge par lord Cecil. Le projet francais était
P'”S Iarﬁe et I'application du controle_plus automatique. Mais
‘opposition et I'hostilite de certains Etats amenérent la déle-
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?atmn francaise a affaiblir la portée de ses propositions, en insis-
ant toutefois sur ce que les clauses relatives au controle doivent
comprendre certains points essentiels et notamment : échange
et centralisation e rense|?nements _1eglement des différends
relatifs a 'interpreétation ef a _I’apphcatlon de la convention,
mesures a prendre en cas de violation de celle-ci, en visant le
cas spécial des Etats non membres de la Société des Nations et
sans préjudice, bien entendu, des procédures dont I'obser-
vation peut simposer aux Etats membres. Cette concession
eut pour resultat de briser la résistance de certains Etats qui
accepterent le minimum francais. o

Le projet de convention issu des travaux de la Commission
preEEaratowe consacre au controle sa partie IV et les chapitres
AB, etG de la partie VI. _ _
_La partie IV organise I’échange de rensmpnemgnts. Elle in-
dique le contenu des raloports a présenter, fes methodes et les
conditions dans lesquelles devront étre fournis les renseigne-
ments dont les tableaux spéciaux indiquent les détails. On peut
dire qu’en général cette partie est la mise au point du dernier
alinéa de I'art. 8 du Pacte. o

Le chapitre A de la partie VI parle de la Commission perma-
nente du désarmement, chargée de suivre I'exécution de la con-
vention. Cette Commission devait se composer d’'un nombre
restreint de membres, nommes par les gouvernements, spécia-
lement désignés a cet effet. Mais un accord na pu se faire sur
la question de savoir quel serait le nombre des Efats investis du
droit de nomination et suivant (Welle meéthode il serait procede
a la désignation de ces Etats. La_Commission préparatoire a
estimé que toute discussion & ce sujet, comportant un caractére
nettement po_htuiue, devait &tre laissee a la Conférence du désar-
mement. Mais elle a indiqué les conditions dans lesquelles les
membres de la Commission devront exercer leurs fonctions : jls
ne représenteront pas les gouvernements (2UI les ont nommés,
leur mandat aura une duree déterminée et sera renouvelable,
pendant 1. durée de ce mandat leur remplacement ne pourra
avoir lieu qu’en cas de deces, de demission volontaire ou de
maladie. On voit tres bien que le projet de convention tend a
neutraliser la Commission, en refusant a ses membres le carac-
tere représentatif. Cependant, I'idée ne parait pas étre assez con-
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séquente, parce que I'art. 44 du projet pose une regle_logique-
ment opposée : toute partie contractante n’ayant pas a la’ com-
mission de membre de sa nationalité aura I8 drmt_d‘r_en,voyer
S|egi_er un membre ad hoc lorsqu’une 8uesthn qui l'intéresse
particulierement sera portée devant la Commission. On recon-
nait ici aisément la disposition de lart. 45 du Pacte, en
vertu de laquelle tout Etat intéresse peut se faire représenter
au Conseil 'oreqsement, parce que ce dernier est un collége
|ntertnat|ona qui Se (compose de représentants des gouverne-
ments,

La Commission devait suivre Iapplication de la Convention.
Les renseignements dont elle dispose sont multiples. La partie
principale en est constituée par les rapports annuels que les Etats
s’engagent & fournir. Comme le dit le rapport de la Commission
préparatoire (§ 249), I’examen et I'appréciation de ces renseigne-
ments apparaissent comme la fonction normale de la Commis-
sion. C'est par Iexercice _de cette fonction qu’elle est appelée
devenir un organe essentiel du systeme de la convention, chargé
de suivre son application, de drésser regulierement son bilan de
la situation et d’attirer, le cas écheant, Iattention sur les erreurs
ou omissions que I'expérience aurait révelées dans le texte en
vigueur.

ais, selon la pensée des auteurs de la partie VI, les rensei-
gnements fournis par les Etats, renseignements officiels, ne
constituent nullement la seule source d’information. Au con-
traire, il est expressément indiqué que la Commission peut faire
etat de tous autres renseignements qui lui parviendraient d’une
source autorisée et qu’elle” croirait devoir retenir. Il est a noter
que parmi les sources autorisées on cite le droit des membres de
faire_entendre ou consulter, sous la responsabilité de la Com-
mission, toute personne susceptible d’éclairer celle-ci dans I'exa-
men de la question portée devant elle. Le projet admet donc, a
cOté de renseignements officiels, des informations privées.

Le chapitre Gde la partie VI régle la procédure de plaintes.
Celles-Ci peuvent étre considérées comme une source exception-
nelle d’information dont disposera la Commission. La plainte
doit Atre portée devant la Commission qui redlt‘qera un rapport,
apres avoir entendu la partie contractante donf les actes auront
motive la plainte, ainsi que toute autre partie intéressée qui en
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ferait la demande. Le rapport doit constater les faits et dire si la
convention a été observée ou non. Il appartient au Conseil de
donner suite au rapport préesente et d’aFur en conséquence. Il
est, d’ailleurs, bien comprehensible que les divergences de, vues
qui pourraient se produlre par suite de la procédure de plaintes,
peuvent étre déférées a la Cour, dont la juridiction obligatoire
est prévue pour tous les differends relatifs a i’interprétation ou
k I'application de la convention. A I’égard de la juridiction de
{a Ctour, la Commission est envisagée comme un ‘organe d'ins-
ruction.

Telles furent, dans les grandes lignes, les conclusions
auxquelles arriva la Commission préparatoire en examinant la
guestlon du contréle, et les propositions qu’elle a faites en vue

e transformer ces conclusions en régles juridiques. On peut
dire (iue I'idée du controle avait ga?ne beaucoup de_ terrain,
mais [‘opposition des puissances ne fut nullement brisée. Au
contraire, dans sa partie la plus essentielle, dans la question de
I’enﬂuet_e sur place, la solution fut nettement négative. Autre-
ment dit, le_controle immédiat et de visu fut refuse, ce n’est
quun contrble meédiat qui fut accepte. . ,

La discussion sur le contrdle et sur les modalités et méthodes,
fut reprise a la Conférence du désarmement convoquée le 2 fe-
vrier 1932. L’exi)ose général des points de vue des giouverne-
ments Pendant es premieres seéances offrit un spectacle cu-
rieux. 11y eut des %ouv_ernements qui demandaient avec insis-
tance un contrle etfectif comme une condition sine qua non
de tout désarmement, tandis que les expressions dont se sont
servis leurs représentants montrent clairement qu’ils enten-
daient par controle efficace la possibilite de loroce_der aux
enquétes sur place. Il y en eut dautres qui effleuraient sim-
ﬁ)lement la question du contrdle, en exprimant leur assentiment.
| 'y eut, enfin, des ([qouvernements dont les représentants ne
traitaient aucunement ce probléme. Mais — et c'est unAloomt h
retenir — personne ne s'opposait ouvertement au controle.

Par sa resolution du 23 juillet 1932, la Commission générale
de Ia Conférence a décidé qu'il serait institué une Commission
permanente du desarmement, ayant d’une maniere génerale
comme constitution et prérogatives celles qui sont esquissées
dans la partie VI du projet de"la Commission préparatoire, avec
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telle extension de pouvoir qui apparaitrait nécessaire k la Confe-
rence pour permettre une application effective de la convention.
Le Bureau de la Conférence fut invite a etudier et a mettre au
point la question du contrdle, de maniere a pouvoir lui soumettre
un proget précis apres les vacances forcées dela Conférence. Le
22 septembre le bureau chargea M. Bourquin (Belg[|)que) d'elabo-
rer et de lui soumettre un rapportsur la question. Deces travaux
sortit le «rapport Bourquin » qui contient un expose tres subs-
tantiel, concu dans les termes d’une extréme prudence, afin de
meénager les susceptibilités de I'opposition. Le rapport Bourquin
dépasse de heaucoup les cadres de la convention et présente un
intérét tout particulier pour I'étude de la question de controle
dans le droit international. o , _
Le rapport Bourquin se borne k éclairer les résultats acquis.
Mais il Indique aussi les propositions relatives a I’organisation
du controle, aux attributions dont devait tre investie laCommis-
sion permanente et aux mo¥,ens de controle dontelle disposerait.
Parmi les propositions multiples exposées dans le rapport nous
ne citons que celles dont lebut est d8largir la compétence de
la commission et de perfectionner sa compasition en contribuant
ainsi au développement du controle. _
Le rapport constate tout d'abord que « aucune suggestion
n'a éte faite en vue de réduire d’une maniere quelconque. les
moyens de controle ». On a envisagé, par rapport au systeme
du_projet de convention, non pas une diminution, mais au con-
traire une extension de pouvoir. Toutes les propositions sur les-
uelles le Bureau a k se prononcer (en dehors de celles que la
ommission préparatoire a retenues et qui viennent d’&tre indi-
quees) s'inspirent en fait de cet esprit (8 24 du rapport). _
Une proposition a pour objet d'insérer dans le texte une dis-
Eosmon autorisant la Commission permanente a demander aux
tats de lui fournir soit par ecrit, soit oralement, tous claircis-
sements complémentaires dans le cadre des obllgatmns_qu’n_s
ont acceptées en signant la convention. Le rapporteur qui avait
congu son _rapport aPres des conversations préliminaires avec
les deIe?atlons, constate que cette proposition parait étre géné-
ralement acceptee. _ \ _ )
Le rapport aborde ensuite la trés glrave question des, enquétes
sur place. Il indique que, malgré la position négative de la
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Commission préparatoire, plusieurs délégations persistent k sou-
tenir_ I'idée que, dans certaines, circonstances au moins, il y
aurait un interét majeur a prévoir la possibilite d'mvesngzatlor]s
directes. Il est vrai qu une certaine hostilité s'est manifestée des
Iorigine a I'égard de cette meéthode, mais il semble également
qu’en cette matiere les extrémes se soient rapprochés et qu'on
P_msse espérer aboutir k des solutions transactionnelles qui
iennent compte des préoccupations des uns comme des appre-
hensions_des autres, Plus encore, aucune délégation n'écarte
systématiquement I'idée d’enquéte sur place, constate M. Bour-
quin. Gomme on est loin de la déclaration de M. Gibson en 1927
qui condamne le controle sous toutes ses formes ! Ce n’est plus
unet_ evollutlon, c’est un changement complet de vues et de con-
victions !

Le rapporteur passe ensuite k Iétude des conditions dans
lesquelles les enquétes sur place pourraient etre organisees, I
en indique deux groupes : 1" Le declenchement d'une enquéte
ne peut avoir lieu que sur Pinitiative d’un_Etat, qu’il soit I’Etat
interessé lui-méme demandant ou autorisant une enquéte, ou
qu’il soit un Etat introduisant devant la Commission une plainte
contre un autre Etat, On reconnait facilement dans ces deux
suggestions les procédures déja envisagées par la Grande Bre-
tagne et la France lors des travaux de la Commission prépara-
toire, 2° Le declanchement d’une enquéte peut étre decide
d'office par la Commission de contrble elle-méme, soit s'il'y a
des suppositions motivées d’infraction (projet russe), soit auto-
matiquement et k tour de role dans tous les pays contractants.
Le raﬁ),orteur se garde hien de faire un choix entre ces diverses
modalites. _ - _

Le rapport indique aussi une proposition d’une grande impor-

tance juridique qui consiste dans I’engagement pris par tous les
Etats “de n’exercer aucune poursuite répressive contre_les
ersonnes quyre\/_eleralent des infractions k la convention.
Cette idee est trés riche en conséquences et, une fois admise, elle
impliquerait de profondes modifications, tant en droit interne
quen droit international. Cette idée, dit le rapporteur, parait
avoir été favorablement accueillie.

Dans I troisieme partie de son important rapgort, M. Bour-
quin étudie la question de la composition de la Commission de
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contrle. Aprés avoir exposé le pour et le contre des artisans
d'une Commission de delegués gouvernementaux et d'une
Commission de personnalités indépendantes, il se demande_en-
suite si la Commission doit étre genérale ou restreinte, Bien
gue la Commission Ere_paratowe Se Soit prononcée en faveur
une Commision restreinte, le_rapporteur ne croit pas que la
question soit decidée d’une maniére satisfaisante. Il indique avec
raison que les considérations qui ont déterminé la position de
la Commission préparatoire dans cette question furent d’ordre
purement pratique : c’est qu’une institution de ce genre ne peut
accomplir heureusement ‘sa mission qu'a la condition d’étre
relativement peu nombreuse. Mais une telle raison n’est pas
suffisante pour trancher les importants problemes d’ordre poli-
tique qui se lient avec la question de la composition. Le rap-
porteur constate la trés vive opposition qu’a rencontrée dans
certains milieux le systeme de la Commission restreinte, et
mduiue les objections de principe qu’on lui a adressées. Notam-
ment, .une représentation ad hoc, envisagée, n offre pas de
garantie suffisante pour les Etats non représentés d’une fagon
permanente ; I'election des gouvernements qui s’y feront repre-
senter souléve des difficultés de choix trés sérieuses, l'inégalité
entre les Etats provoque le souci de_limiter les attributions de
la Commission, etc. M. Bourquin indique enfin une formule
transactionnelle qui tient compte des raisons invoquées par
les partisans des deux systémes et qui prévoit la création d’ung
Commission genérale au sein de_laguelle chaque Etat serait
represente par un delégue, Commission qui confierait la _Prepa-
ration de son travail & des sous-comités. Ici, comme ailleurs,
le rapporteur constate que Il'opinion ﬂenerale penche pour
I'adoption de cette formule transactionnelle. .

‘Le rapport de M. Bourquin, qui marque un progrés réel dans
"evolution de I'idée du controle du desarmement, fut étudié par
le Bureau. Sans_adopter un texte définitif de cette partie de la
convention, le Bureau proposa a la Commission générale un
reglement de la question du contrble sur la base des principes
etablis par le rapport Bourquin. Le deuxieme rapport sur la
question du contréle indique en detail ces principes.

Le Bureau se prononce en faveur d’une Commission perma-
nente genérale ou tous les Etats seraient représentes ; elle se



- 01

subdivisera en sous-comités et décidera elle-méme la création
d*un collége d’experts. La Commission sera chargée de suivre
Pexécution de la convention du désarmement et établira a ce
sujet des rapports, au moins annuels, qui seront adressés au
Conseil de la Société des Nations et aux parties contractantes,
et qui devront étre rendus publics. En ce qui concerne la proce-
dure des plaintes, la Commission serait charqee de procéder a
Iinstruction de 'affaire et de faire un rapport sur les résultats
de cette instruction. Elle sera chargée, en outre, de préparer les
accords d’exécution et les révisions éventuelles périodiques de
la convention. o _

La Commission recevra communication_de tous les renseigne-
ments fournis par les H. P G. au Secrétaire genéral et elle aura
comloetence pour inviter les Etats a lui donner tous les détails
qu’elle pourrajuger nécessaires pour completer les renseigne-
ments fournis, ou & apporter tous éclaircissements, au suAet des
renseignements deja fournis, si ceux-ci donnaient lieu a discus-
sion. La Commission pourra faire usage de tous autres rensei-
gnements qui lui parviendront d’une source autorisée.

A la requéte d’un ou de plusieurs membres dela Commission,
aqwsan_t au nom de leur gouvernement, celle-ci pourra décider,
a la majorite des deux tiers, de procéder a des investigations, sur
P_Iace. out Etat peut également demander que des investiga-
lons soient faites sur son territoire. Tel sera le régime général.
Mais les Etats peuvent, par voie de dispositions complémen-
taires, instituer, en outre, un systéme d’investigations pério-
diques, fonctionnant d'office. Pour les matieres spéciales on
peut superposer aux moyens ordinaires de controle d’autres

rocédes, mieux ada,otes aux particularités techniques. Le

ureau se declara egalement favorable a I'immunité contre toute
action répressive des personnes qui dénonceraient des infrac-
tions a Ia convention. , _

Les dispositions ultérieures réglementent le fonctionnement
de la Commission et, étant d’un caractere technique, ne pré-
sentent pas beaucoup d’interét au point de vue du principe.

Il est prémature de parler de controle du désarmement, parce
que la convention elle-méme n’existe pas encore. Mais on voit
que les principes sont déja adoptés et qu’un accord de principe
est deja realisé dans cette matiere. Cet accord est trés significa-
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tif. Tout d’abord, il démontre clairement que la notion du con-
trole s’est implantée fortement dans le droit international nais-
sant ou @ naitre. On peut remarquer. également une tendance
h établir un controle autant que possible impersonnel, capable
d’assurer aux Etats contractants une sécurité durldlque sans
laguelle le désarmement ne serait pas possible. On voit, enfin,
que les attributions des organes de contrdle subissent aussi une
évolution :on leur assigne le rgle administratif, tout en réser-
vant a la juridiction ‘internationale la compétence pour se
Prononc,e_r sur les litiges entre les Etats et les trancher d’une
acon definitive. A ce point de vue le controle envisagé pour
sulvre I'application de la convention du désarmement apparait
comme un controle nettement administratif exercé par la com-
munauté internationale dans l'intérét du bien-étre mondial.



CHAPITRE IV
LA GARANTIE DES COMPETENCES

1 Généralités.

Le contenu matériel et les limites territoriales des compé-
tences etatiques une fois établis, les premisses d’une collabora-
tion utile dans la communauté internationale existent. Mais la
securité_des rapi)orts demande plus que cela de I'organisation
internationale. ‘11 faut encore eviter tous les bouleversements
brusques et par violence dans le régime juridique du monde, il
faut garantir la régularite de I'exercice des compétences éta-
tiques' contre toute_atteinte injuste de I'extérieur, de la part des
autres Etats poursuivant leurs buts politiques. C'est le probleme
de la paix mondiale que se pose ici dans toute son ampleur. Les
élements fondamentaux de ce probleme extrémement embar-
rassant et comEIexe sont fournis par une série de devoirs passifs
et actifs des Etats, ainsi que par la competence des organes
Rllrltgeants des organes internationaux, dont la Sociéte des

ations,

Les principaux devoirs passifs des Etats sont, suivant le droit
positif actuel, les suivants : 1° obligation de respecter I'inté-
?nte territoriale et |’|nd’e\loendance politique présente de tous
es membres de laS. D. N.: 2° certaines obhgianons de ne Fa_s
recourir k la guerre ; 3° I'obligation de soumettre tous les fiti-
ges soit kun réglement judiciaire, soita I'examen du Conseil,
Si la procédure judiciaire ne convient pas; 4° ['obligation
d’exécuter de bonne foi les sentences rendues ;5° I'obligation
de ne pas recourir k la guerre contre aucune partie se confor-
mant aux _conclusions du rapport unanime du Conseil ;
6° I'obligation de réduire les armements nationaux ; 7° 'obli-
gation de respecter scrupuleusement les traites et d’observer
rigoureusement les prescriptions du droit international



§ I'obligation de ne pas conclure de traités incompatibles avec
le Pacte; & I'obligation d’enregistrer les traités. _

. L’exécution scrupuleuse de bonne foi de toutes ces obliga-
tions serait plus que suffisante pour faire régner lajustice ef la
paix dans le monde. Mais I'humanite est encore bien loin du
respect intégral du droit et, dans la communauté internationale,
comme dans toute autre communaute, le droit doit étre sanc-
tionné par la force. Dans la communauté internationale une
force Fohc_lere fait defaut, et il n’existe qu’un substitut de police
dans I'action commune des Etats-membres de la communaute,
action qui se hase sur le principe de I'assistance mutuelle.
Gomme parties du ?ouvernemen_|n_te_rnat|onal, les Etats sont
obligés de ?arantlr oute norme Jurlduiue, c’est-a-dire de la
maintenir ef de la faire respecter contre toute violation, en
intervenant a cette fin Par sa force armée. Cef)endant, 'obliga-
tion de garantie ne peut ressortir en pleine valeur que dans une
société mieux organisée, dans une Société avec un qouverne_-
ment central. Dans la communauté internationale e devoir
de %arantw n'est pas encore traduit d'une fagon complate par
le_ droit positif. Il se forme déja, en se composant de cer-
}alrg)estobhgatmns fixes qui se sont le mieux manifestées dans
e Pacte.

Les engagements actifs des Etats sont relativement moins
nombreux” que leurs obligations Passwes. Les Etats,s_’engaqe_nt
notamment : a maintenir contre toute agression extérieure T'in-
tegrite territoriale et I'indépendance ~ politique des Etats-
membres, a rompre les rgPports economiques avec |’Etat en
rupture de Pacte, ase préter un appui mutuel dans I'applica:
tion des mesures économiques et financiéres a prendre, ainsi
8ue pour résister a toute mesure spéciale_dirigée contre l'un
eux par I'Etat en rupture de Pacte, a faciliter le Tpassage des
forces policiéres et, enfin, mais cette fois d’une facon moins
catégorique, a contribuer respectivement aux forces armées des-
tinées a faire respecter les engagements du Pacte. Tous ces en-
gagements peuvent se résumer dans un seul : les Etats s’en-
ga?en‘t, par voie d’assistance collective, a composer une force
policiere et @ sancUonner_Far son emploi les régles particuliere-
ment importantes du droit international. Ces enqagements pre-
parent l'intervention collective des Etats qui constilue I'arme du
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gouvernement international. Ce dernier ayant été centralisé et
constitué en organe spécial sous forme de Conseil delaS. D. N.,
on doit se demander dans quelle mesure les fonctions, exercees
auparavant par les Etats eux-mémes, sont passées. au Conseil.
Encore une fois, c’est le Pacte qui donne des indications a ce
sujet. Le Conseil doit connaitre, en général, de colte question
qui affecte la paix du monde. I doit, notamment, aviser aux
moyens d’assurer I'exécution de I'obligation des Etats k respec-
ter et de maintenir contre toute agression extérieure I’mte?nte
territoriale et I'indépendance politique présentes des Etats,
prendre les mesures propres a sauvegarder efficacement la paix
des nations, examiner les différends Susceptibles d’entrainer une
rupture et etablir un rapport dans les six mois a dater du jour
ou il aura eté saisi du differend, faute d’exécution d’une sen-
tence judiciaire, proposer des mesures qui doivent en assurer
|'effet, recommander aux membres les effectifs militaires desti-
nes K faire respecter les engagements du Pacte. En outre, PAs-
sembléepeut inviter les Etats a procéder k un nouvel examen
des traites inapplicables, ainsi que des situations internationales
dont le maintien pourrait mettre en péril la_paix_du monde.
Cette simple énumération des attributions du Conseil et de I’As-
semblée suffit, cependant, pour constater que les organes diri-
8eants de la Societé des Nations sont investis de la compétence
u controle sur I'exécution par les Etats de leurs obligations
passives et doivent organiser la collaboration des gouverne-
ments dans I’exercice de leurs obligations actives. Dans les
deux cas la place prépondérante est accordée au contrle par-
fois autoritaire, parfois de nature consultative. L’ensemble
des obligations passives et actives des membres et la compe-
tence des organes dirigeants de la Société des Nations forment
un tout inséparable, un systeme complet de technique de la
aix.

: L’étude méthodique du systeme de cette technique trés com-
plexe demande forcément dés divisions qui sont de nature k per-
mettre de traiter successivement les diverses faces du probleme.
De telles divisions, toujours plus ou moins arbitraires et
subjectives, dependent en” méme temps de I'idee génerale de
notre étude, Ainsi, sans aucune prétention de donner une
systématisation invulnérable du probléme, nous adoptons les
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divisions suivantes, qui paraissent le mieux a méme de mettre
eNn t_avant le probleme du controle exercé parla Société des
ations.

La garantie des compétences internationales se traduit par
une regle d’une portée genérale et extrémement large, qui
interdit’le chan?ement par le force des modalités des compé-
tences.. Au cenfre de gravite politique se trouve I'idee de la
renonciation a la guerre_et de la réglementation pacifique des
conflits internationaux. Dans cette matiere, le Conseil a un rle
double a accomplir , il doit prévenir les troubles dans la société
et il doit essayer de_concilier les parties. Dans I'exécution de
sa tache préventive il doit agir comme autorité internationale :
constater I'etat ou la menace de ?uerre_ et prendre des mesures
autoritaires, etjuridiquement obligatoires pour les parties, en
vue d’empécher les hostilités : 11 doit contrdler I'attitude des
parties et I'exécution stricte des engagements de ne Fas recou-
rrala ?uerre ei de chercher les vores pacifiques de la solution
des conflits. D’une fagon plus large, le Conseil doit surveiller
I’exécution de I’engagement de ne pas porter atteinte aux
compeétences étatiques par une agression : il doit determiner
I’a?ress_lon et I'agresseur, constater s’il est survenu un état de
fait qui crée lobligation juridique de prendre des mesures
ade(i_uate_s contre I'infraction constatée. Ajoutons ici encore
I'obligation des membres d’observer scrupuleusement, les
traités, et un certain pouvoir du Conseil de controler acciden-
tellement I'observation de cette_obligation, et nous sommes en
Bresence d'un ensemble des regles juridiques qui forment la
ase de la garantie des compeétences. _

Interdisant les changements par la force, le Pacte laisse
entiere la compétence des Etats pour modifier les modalites de
leurs compétences par des accords entre eux. De plus, encore,
il autorise I’Assemblée a vérifier I'opportunité de, la T8gle-
mentation internationale actuelle et a ouvrir les voies législa-
tives de révision dans le cas ou elle estime que le maintien de
la situation devient menafa_nt pour la paix ou simplement
inapplicable. D'autre part, laissant aux Etats la compétence de
modifier par voie legislative la réglementation internationale,
le Pacte limite cette compétence, en imposant aux Etats I'obli-
gation de ne pas contracter des engagements contraires aux
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principes de la Société des Nations, ce qui suppose un contrdle
de la compatibilité des traites.

Ensuite, tant qu'il s’a%lt de faire respecter le Pacte, le Gon
seil est appelé a agir plutot d’une fagon répressive pour réparer
les violations au_Pacte. Les devoirs des Etats et ceux du Con-
seil sont déterminés dans cette matiere par les articles 10, 134
et surtout 16 du Pacte, articles qui parlent tous de I'inter-
vention du Conseil contre les violations determinges. Ces sti-
pulations donnent au Conseil le_droit de surveiller Iapplication
par les Etats des regles déterminant leurs obligations actives,
elles lui imposent le devoir d'organiser Ia collaboration des Etats
en vue de I'exécution des mesures policieres.

Clest dans cet ordre d'idées que nous nqus en%agepns dans
|"étude de divers articles du Pacte, pour y dégagerles éléments,
trés nombreux, du controle.

2, La renonciation a la guerre.

Pour la doctrine classique du droit international la guerre fut
uliima ratio, I'ultime sanction du droit. Le déclenchement de
cette sanction horrible, et injuste en soi, ressortit de,la_comi)_e-
tence absolument discrétionnaire des Etats qui n’étaient liés
dans cette matiere par aucune re?Ie du droit. S’appuyant sur la
notion de la souverainete, les Efats et les publicistes ont répu-
dié méme une distinction juridique faite parles canonistes entre
bellum jusium et bellurn Injustum, pour affirmer que les Etats
ontun droit incontestable de faire la guerre, droit, basé exclusi-
vement sur la décision souveraine de I’Etat qui ne_peut étre
vérifiee ni controlée par personne. Lejus belli ac pacis fut con-
sidéré méme comme un droit fondamental des Etats, droit inné
et inaliénable, méme il s'agissait d’Etats perf)etuelllement
neutres. La querre fut donc considérée comme ['exercice du
droit incontestable de I’Etat, comme un procédé légal pour
resoudre les conflits internationaux. Ce n’est que peu K peu
qu’on commence K limiter le recours k la guerre et cela en pre-
mier lieu en instituant d’autres procédes, pacifiques cette fois, de
reglement des litiges interétatiques. Lesbons offices, la média-
tion, les enquet_es, I'arbitrage — telles sont les méthodes indi-
rectes pour limiter le champ d’application de la guerre, en sub-



208

stituant a ce procédé d'autres moyens de solution définitive dans
les affaires de moindre importance. Il faut indiquer ici que les
divers procedes de solation pacifique avaient et ont encore pour
but exclusif d’empécher la guerre, sans jamais dire quelles sont
les violations du droit qui-seraient a_reprlmerrpar la querre,
considerée dans ce cas comme application de la formule exécu-
toire ou comme une sanction. = .

Le Pacte de la Société des Nations impose, pour la premiere
fois, certaines obligations de ne pas recourir a la guerre, et
limite ainsi directement la compétence des Etats de faire la
guerre. Bien que la guerre ne soit nulle part définie par le Pacte,
on Beut dire quand méme qu’elle fut envisagée par les auteurs
du Pacte comme I'emploi arbitraire, par un Etat, de sa force
armée en vue de poursuivre ses buts politiques. On ne I'envi-
sage _Pas_ comme une sanction, mais comme le résultat d’un
conflit d'intéréts pour la solution_duquel aucune solution défi-
nitive n’est encore intervenue. Partant de cette idée, le Pacte
veut limiter formellement le recours k la guerre en prescrivant
dans son article 12 le recours préalable aux_procedés pacifiques
et en cherchantk arréter les opérations militaires defk commen-
cées, en usant des pouvoirs que lui confere I’article 11 du Pacte.

'Le Pacte ne condamne pas la guerre-procédé d’une fagon
définitive et compléte. On peut meme soutenir la these (1ue,
méme en vertu du Pacte, la ?_uerre reste le procéde legal de
solution des conflits internationaux, avec cette différence,
cependant, que son emploi est limité par certains en([;agements
qui sont des exceptions 'k la regle génerale. 11 se peut que telle
ait été I'idee des auteurs du Pacte. Mais la conscience juridique
des Peuples_a certainement donné une interprétation” directe-
ment contraire a cette these d’exception : les procedes pacifigues
sont seuls les procédés normaux, la guerre, elle, n’est qu’une
exception. : e

Il est inutile de suivre toutes les péripéties des changements
olperes_ dans la reglementatlon juridigue de recours k la guerre.
I suffit, en effet, d’indiquer I'acte qui a réalisé le glus 08 progres
dans ce domaine, le traité de Paris du 27 aodt 1928 connu Sous
beaucoup de noms : Pacte de Paris, Pacte KeIIo?gl, Pacte
Briand-Kellogg. Ce traité ne proscrit plus seulement Temploi
de la guerre dans certains cas ou seulement les guerres d’agres-
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sion, comme le voulait faire la résolution adoptée sur l'initiative
de la Pol\o%ne par PAssemblee_en 1927, mais il condamne tout
recours a I ?uer_re pour le réglement des différends interna-
tionaux, c’est-a-dire la guerre-procédé et obllge les Etals ky
renoncer en tant_qu’instrument de polmgue_ nafionale.

Les, résultats juridiques du traité de Paris vont tres loin, lis
suppriment le droit des Etats de recourir a la guerre pour régler
ainsi leurs différends politiques. L'interdiction est si absolue
qu’elle ne laisse de place que pour upe guerre de défense et
Eour une assistance qui serait sgontanement donnée par un Etat

la victime dune agression flagrante. Le droit de |égitime
defense est une exception k la regle de la rengnciation k la
guerre et il est, comme tel, soumis au controle dans son
athcanon. o _ L

a guerre et lajustice se disputent la solution définitive des
conflis internationaux. La limitation formelle du recours k la
guerre doit avoir pour conséquence I'élargissement de la com-
pétence de la justice internationale, y compris tous les procédeés
pacifiques. La renonciation complaté k la querre doit juridique-
ment conduire a étendre la compétence dela justice Internatio-
nale k tous les conflits entre les Etats, pour éviter qu’un certain
nombre de différends restent sans solution. Pendant les travaux
relatifs k 'amendement du Pacte en vue de mettre celui-ci en
harmonie avec le traité de Paris, toute I'attention s'est portée
sur |'idée contenue dans I'article premier de ce traité, a savoir
sur |idée de la renonciation a la guerre, tout en laissant dans
I'ombre P'obligation générale de la solution pacifique. L’objet de
la proposition” d’amendement estonienne, tendant k incorporer
dans Iart. 12 du Pacte le texte méme de I'art. 2 du traité de
Paris, fut précisément de fusionner les deux faces du probleme,
En vtue d’éviter un vide juridique dans le systtme amendé du
acte.

La renonciation k Ia guerre et son corollaire logique - 1'obli-
gation de rechercher une solution pacifique limitent la compe-
tence €tatique, en lui indiquant les procedes legaux du re([:)Ie-
ment des conflits internationaux. L’ensemble des régles fen-
dant k éliminer la guerre n’est pas laissé, dans son aﬁphcatlon,
kla merci des puissances, mais il est placé sous la haute sur-
veillance de [a Société des Nations. La compétence du Conseil

Controle administratif 14
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est expressément reconnue par le Pacte: d'une faﬁon généra,le
dans son art. 4 84, ainsi que d’une maniére plus detaillee
et plus constructive dans son article 11 qui_proclame la paix
le bien commun des peuples et charge la Société de la sau-
ve%arder efficacement. Le bien commun des nations — voila
|a Dase de I'intervention de I'organe commun des peuples orga-
Nisés.

On peut se demander si cette base sociologique et juridigue
de l'intervention n’a pas toujours existé, dans tous ‘les etats
d’organisation de la communauté du monde. Le doute est pos-
Sible, P_arce que la solidarité intime qui unit @ Fheure actuelle
les nations n'a pas toujours existe. Elle se forma peu a peu,
comme une expression’de I'unite culturelle, d’abord assez res-
treinte et limitee aux régions voisings, mais qui se répandit de
Flus_ en plus, pour atteindre de nos jours sa limite naturelle,
'universite. Il est a noter, cependant, que plus le cercle de la
solidarité, s’agrandit, Plus ses liens s'affaiblissent, de sorte que
|a solidarité seule n’est pas.en mesure d’éliminer la guerre. Juri-
diquement, il était impossible d'intervenir aussi longtemps que
la guerre ne ressortit que de la compétence exclusive des Etats.
|| suffit de se souvenir de I'extréme prudence avec Iaguel_le les
Conférences de la paix a La Haye traitaient de la médiation et
des bons offices, Eour se rendre compte de Iimmense progres
réalisé par l'art, 11 du Pacte. Lalgrande,guerre aProuve nette-
ment dans quelle mesure un conflit armé affecte [a vie sociale
du monde entier, elle a formé une conviction profonde de I’exis-
tence d’une solidarité intime qui unit toute la communauté
internationale, et pour laquelle une guerre, méme localisée,
n'est pas sans importance, De 1a la grande régle du Pacte que
toute guerre ou menace de guerre, qu’elle affecte directement
ou non l'un des Etats-membres, intéresse la Société toute
entiére. De la également la reg%[e qui investit les organes gou-
vernementaux ge la communaute du droit d’intervenir en faveur
de la paix, qui leur en fait méme un devoir.

La compétence d’intervention que le Conseil détient en vertu
de I'art. 11 est extrémement large. Elle s'applique non seule-
ment en cas de (gue[re ou de menace de guerre, mais également
a I'égard de toute circonstance de nature a affecter les relations
internationales et qui menace par suite de troubler la paix ou
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la bonne entente entre nations, dont Ia,Palx dépend. Ces dispo-
sitions du Pacte déterminent la compétence reelle du Conseil.
Seulement, le caractére géneral de cette determination doit
Btre précise et completé par d'autres dispositions d’ordre géné-
ral qui, elles aussi, ont une influence sur les limites de la com-
pétence du Conseil. _
_Dans cetordre d'idées, il faut mentionner tout d’abord la
regle de la compétence exclusive des Etats, régle qui est une
exception d’incompeétence pour le Conseil. AU point de vue
théarique, 'intervention tant des Etats %ue du Conseil dans les
affaires intérieures d’un_ autre Etat est interdite. On doit se
demander, pourtant, si cette exception dincompétence est
applicable dans I’hypothése de I'art. 11 qui traite de conflits
susceptibles de menacer la paix du monde. Il semble bien que
gu_elle que soit_ I’origine du conflit ou de la tension, ceux-ci
oivent étre traitées par le Conseil, en tant qu’ils menacent la
paix. Le Conseil, fonctionnant en vertu de I'art. 11, n'a pas le
pouvoir juridictionnel qui s'arréte devant la competence
exclusive d’un Etat ; son intervention est d’ordre préventif et
n'a dautre but que d’empécher ou d'arréter un conflit arme,
méme si_celui-ci touche la compeétence exclusive d’'un Etat. Si
le Conseil doit s’abstenir de toute décision sur le fond du pro-
bléme, comme I’exmie I'art. 15,8 il a toujours le droit et le
devoir d’empécher 1a guerre qui compromet la paix des
nations et, de ce chef, internationalise 'affaire, la soumettant
a la compétence du Conseil. Ainsi, la régle de la compétence
discrétionnaire_ ne constitue pas une exception d’incompétence
our I'application de larticle 11 du Pacte, mais elle prive le
onseil de certaines mesures d'action, notamment de celles qui
tendent @ donner une solution au fond a la suite d'un effort de
conciliation. , _
- On prétend assez souvent que la_compétence que le Conseil
tient de I'art. 11, est également limitee parla regle de litispen-
dance qui, au point de vue procédure, est certainement une
exception d'incompétence. Cest une erreur de confondre I3
prévention de la guerre avec la solution de fond, que le Conseil
Feuttente[ si aucun_ autre moyen de solution n’est prévu, ou si
a voie speciale indiquee par un texle autre que le Pacte nest
pas suivie par les parties, "ainsi que si les moyens de solution
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envisagés n'ont pas éliminé le conflit, et si, par conséquent, le
danger d’ag[qravatlon persiste. Mais la procedure de conciliation
en vertu deTart. 11 du Pacte n’est qu’un corollaire de la fonction
publique du Conseil determinée par cet article, fonction qui lui
Impose le devoir de maintenir I'ordre et la paix, et de prendre
les' mesures efficaces contre la guerre ou la menace de guerre.
Dans I'exercice de cette fonction, propre & tout gouvernement,
le Conseil est en droit d’agir en qualité d’autorité” publique, qui
Reut imposer sa volonté aux %ouvernement_s particuliers. Mal-
leureusement, le Conseil a fait de son autorité I’objet de tracta-
tions diplomatiques pour ménageries susceptibilites des puisants
agresseurs. Mais meme malgre cette deformation profonde de
I'autorité du Conseil, on peut dire que I'exception de litispen-
dance ne peut étre invoquée contre I"application de I’art 11 qui a
un but spécial — la prévention de la guerre — indépendant du
fond des conflits. L'art. 11 reste toujours applicable, quelle que
soit la procédure suivie pour obtenir une solution_ du litige,
i| reste applicable méme lorsque les procédures pacifiques ont
été épuisees. _ o o

Le déclenchement del'action du Conseil dépend ordinairement
de Pinitiative d’un membre de la Société, qu’il soit directement
intéressé ou non. Aucune forme spéciale n’est prescrite pour la
demande d’infervention. Le plus normal_est que le membre
directement intéressé saisisse le Conseil par une demande
expresse, mais il se peut e?aleme_nt qu’un autre membre de la
Societé des nations attire I"attention du Conseil sur un danger
couru par la paix des nations. Dans le premier cas la demande
d’intervention se rapproche dung plainte, dans le deuxieme,
c’est plutot d’office _(iue le Conseil met une affaire a son ordre
du jour, surtout s'il est saisi de la question par un de ses
membres au cours méme de sa session. On peut méme citer un
cas du différend entre le Panamaet le Costa-Rica, ou le Consil,
ayant sous les yeux certains rapports indiquant qu'une tension
existait entre cés deux pays, en fit I’objet de ses delibérations
sans qu’on puisse indiquer exactement un gouvernement qui a
porte la _(%u,estlon devant le Conseil. L’intervention du Conseil
dans le differend entre la Bolivie et le Paraguay fut également
entreprise d’office. Le Secrétaire general ayant Communique au
Conseil des informations de presse y relatives, le Conseil décida
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d’adresser aux parties une sommation appropriée qui fut prise
en consideration. 11 nous semble que c'est ce procede qm cor-
respond le mieux a la portée %urldlque_ de lart. 11, et que le
Conseil doit se saisir d’office toutes les fois que les informations
sur les évenements troublant la paix lui sont parvenues Far
nimporte quelle voie. Lart. 11 part de linterét général et
confere au Conseil une mission de pacification qu’l doit exercer
indépendamment de toute demande des Etats intéresses et de
sa propre_initiative. Tel est le sens de I’article 11, au moins de
son premier alinéa qui oblige le Conseil a prendres des mesures
propres a sauvegarder efficacement la f)a|x. L'initiative des Etats
n'intervient qu’a titre subsidiaire. Malheureusement, I'interpre-
tation officielle des dispositions de I'art. 11 est directement
contraire. o

Le Conseil, dit-on, peut étre saisi valablement par un Etat
membre de la Sociéte des Nations. La question de savoir
siun Etat non membre peut le saisir également, reste ouverte
et trés discutable. Dans la correspondance échangée en 1922
entre le gouvernement hongrois et le Secrétaire général, celui-
ci emit l'opinion qu'une “partie au differend qui n’est pas
membre de la Sociéte devra se borner a provoquer une
demande de convocation du Conseil par un des membres,
en les informant, soit directement, soit par I'intermediaire
du Secrétaire genéral, de [I'état de choses qui, a son
avis, menace [a paix. Autrement, I’Etat non membre n’a aucun
droit d'initiative’ dans I’éventualité d’une situation determinee
par I'art. 11 du Pacte 1 Cette interprétation n'est pas juridique-
ment correcte. |l est vrai qu'elle traduit I'Etat d'infériorité des
Etats non membres par rapport aux membres de la_Société en
ce qui concerne l'utilisation des organes de la Société des
Nations en vue de garantir la paix. Mais on peut se demander,
cependant, comment cette infériorité est compatible avec la
mission de paix de la Société des Nations et la fonction dévolue
au Conseil de maintenir la paix dans le monde, qui ne lui ﬁer-
met pas de se désintéresser des conflits qui_naissent en dehors
de la Société des Nations. La lacune ,undlque qui se Frodun
entre cette obligation constitutionnelle du Conseil et le refus
d’admettre la demande d'intervention d’un Etat non membre,
ne peut étre comblée méme par une interpreétation tres large du
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« droit » des membres a attirer Iattention du Conseil sur toute
menace a la paix mondiale. Le Conseil doit [ui-méme apprecier
les situations de nature a troubler le fonctionnement regulier
de\I’ordo_nnancemer]t{urldlque international et s’ériger en inter-
i)_rete légitime des intéréts communs. Encore une Tois, S'il'y a
jleu de parler du droit_d’initiative des membres, ce nest que
dans la'mesure ou le Conseil, pour des raisons techniques, ne
P_eut pas surveiller d’une facon constante les événements poli-
iques, et doit étre convoque d’urgence envue de prendre posi-
tion dans une affaire survenue brusquement. C'est'en réponse a
cette nécessite technique que la derniere phrase du premier
alinéa obhge le Secrétaire général a convoquer le Conseil k Ia
demande d’un membre. Que le Conseil soit saisi par un Etat
directement intéressé ou par un Etat étranger au conflit, sa
compeétence se trouve engagée. Seulement, dans les deux éven-
tualités, la procédure ou _Tpour mieux dire, 1a promptitude de
I"action du Conseil est différente, en relation étroite avec le
caractere pressant ou non de la menace de guerre.

Le Conseil peut étre saisi par I'Etat directement intéresse.
Lart. 11 préevait qu'en Parell cas le Secrétaire général convo-
gue_ra immediatement le Conseil. Le Secrétaire genéral ne
étient du Pacte aucune compétence politique, il ne peut appre-
cier lui-méme les faits et refuser la convocation urgente du Con-
seil. La demande d’intervention [)rodun des effets automatiques.
L ’Etat intéressé est seul compétent pour constater |’existence
d’une menace de guerre et demander la convocation du Conseil
en vue d’empécher ou d’arréter les hostilités. Le Conseil ne
peut pas apprécier les faits pour s'assurer si et dans quelles
proportions une menace existe en fait. Juridiquement, la' com-
pétence des Etats dans la présentation des demandes est entie-
rement discrétionnaire et ne connait d’autres limites que celles
imposees par la conscience et par le sentiment de la responsa-
bilité internationale. Au point de vue politique, la solution est
quelque peu différente. La demande d’un Etaten vue de déclen-
cher I'application de I'art. 11 est certainement un acte grave qui
correspond dans une certaine mesure & une requéte accusant
I'autre’ Etat d’avoir commis un acte contraire au droit inter-
national. iMéme se basant sur l'alinéa 2 de I’art. 11, I'accusa-
tion d’avoir mis en péril la paix subsiste, bien que la menace
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soit moins proche. Il est certainement souhaitable que les Etats,
avant de saisir le Conseil, épuisent les moyens directs, tels que
les négociations diplomatiques, les bons offices et lamediation de
tierces puissances, etc. A propos de ces moyens directs, la dis-
cussion des 8uestlons devant le Conseil démontre _(1ue les Etats se
sont servis de la menace d’un recours au Conseil comme d’un
moyen de P,re_ss_lon contre son adversaire politique. C’est un trait
trés caractéristique, qui indigue qu'un grand changement s’est
produit dans la psychologie politique, Ge n’est plus une menace
d’appel a la force qui est_un moyen de pression politique, C'est
la menace d’apf)el aune instancé internationale, chargée d'inter-
venir en remplacement de toute action subjective, eten suivant
les méthodes {ur|d|ques convenues. Le progires est incontestable.
Il est d’autant plus grand que désormais les Etats faibles ont,
eux aussi, Un moyen qui peut tre efficace de faire valoir leurs
revendications justifiées dans les tensions internationales et rie
sont plus handicapés par les puissances lg)lus fortes. La possi-
bilité de recours a une instance rend les Etats égaux,

Saisi d’office ou par la demande d’un Etat, e Conseil doit
prendre des mesures propres a _sauveParder efficacement_ la
paix_des nations. Dans cette matiére, il a une liberté d’action
considérable qui donne a I'art. 11 une elasticité juridigue s'ac-
cordant au mieux avec la diversité des aspects politiques des
giu_estlgns a résoudre. Mais la liberté d’action n’est nullement
illimitée. Au contraire, les mesures a prendre et leur caractere
sont déterminés par le sens général de I'art. 11 qui confere au
Conseil un role préventif. Gomme I'indigue le rapport du Comité
du Conseil, la Société des Nations doif, en vertu de Fart. 11,
entreprendre toute action qui lui parait sage, a I'exclusion de
toutes les actions impliquant le recours a la guerre contre
I'Etat récalcitrant. Autrement dit, les mesures a prendre, en
vertu de lart, 11 siarrétent la ou le Conseil est tenu de suivre
la voie indiquée par Fart. 16 du Pacte. Cette interprétation parajt
resulter de Ta contexture actuelle des articles du Pacte.” Mais
elle n’est pas une conséquence logique de la fonction du Con-
seil, dont il est investi en vertu de Fart. 11. L’étendue de sa
compétence doit étre determinée en fonction avec sa mission
et avec les_exigences matérielles de celle-ci : la compétence du
Conseil doit étre suffisante pour empécher la guerre.
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L’objet essentiel de Iactivité du Conseil en vertu de I'art. 11
est de ‘sauvegarder la paix. Dans les affaires qui ne menacent
que de loin la_paix, le role préventif du Conseil est réduit au
minimum et il peut employer ses moyens pohhgues_et Juri-
diques en vue de la suppression de la tension ou du differend.
Il Intervient alors en amiable compositeur, en conciliateur et
confie @ un de ses membres la tache délicate et ingrate par-
fois d’amener les parties en cause a un accord ?ar les voies de
négociations diplomaliques directes. Cette voie fut suivie, avec
peu de succes Il faut Iavouer, pour toute une série de_conflits
entre la Pologne et la Lithuanie au sujet de Wilna, ainsi que
ﬂans 'affaire €galement extrémement compliquée des optants

ongrois. - - e

Tant quiil s’agit de prévention des hostilités a craindre ou
déja engageées, le role du Conseil est infiniment plus difficile. Il
peut ‘o_r_oposer aux parties toute une série de mesures militaires
et po |t|(1ues destinges a rétablir la paix et [a confiance entre les
parties. Il peut les inviter a s'abstenir de tout acte d’hostilite, a
retirer leurs troupes, a fixer une zone démilitarisée temporaire,
a conclure un armistice, etc. L’application assez fréquente de
I'art, 11 donne des indications tres ‘suggestives sur la maniere
dont le Conseil peut sacquitter de ses devoirs, ainsi que sur
tous lesinconvénients qui peuvent se présenter comme conse-
quentqe directe du vice Inné de notre texte, de la régle de l'una-
nimité,

_ Le conflit polono-lithuanien fut le premier différend interna-
tional traité par le Conseil sur la base de I'art. 11 du Pacte.
Saisi par le gouvernement polonais, le Conseil invita tout
d’abord d’une maniére pressante les deux gouvernements a
prendre les mesures nécessaires pour prévenir les hostilités.
Ayant établi_une ligne de démarcation entre les trqu_?e,s des
déux pays, il envoya sur place une Commission militaire de
contrble ‘qui réussit a faire conclure par les parties un armistice
et qui se char?ea d’assurer sur place l'observation des obll?a-
tions résultant de ce traité. Cependant, Ioccupation de Wilna
par les troupes du général polonais Zeligowsky compligua la
situation. La Commission de contrdle réussit & éviter, encore
une fois, les hostilités en faisant établir des zones neutres sepa-
rant les troupes opposées, tandis que le Conseil obtint des deux
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parties |'assurance formelle qu’elles s’abstiendraient de tout
acte de force et feraient tout ce qui serait en leur pouvoir pour
le maintien de la paix. Le_reglement définitif du différend
devenu impossible, le Conseil decida de retirer la Commission
de contrble, apres gum_les Z0nes neutres tombaient immeédiate-
ment dans le désordre, tJusq_u"au moment ou la Conférence des
Ambassadeurs fixa la frontiere polonaise. Mais méme ensuite
les incidents de frontiere se produisirent, sans cependant
prendre de proportions menagantes. ,

‘La fixation des frontieres albanaises provoqua également
Iintervention du_Conseil en vertu de Iart, 11 du Pacte. En
1921, I’Albanie signala au Conseil les empietements continuels
de le YouHosIawe et de la Grece sur les frontieres albanaises. La
fixation efle-méme étant de la compétence de la Conférence des
Ambassadeurs, le Conseil se borna a inviter les Trois Etats
a_s’abstenir de tout acte susceptible d'a?graver la situation.
Malgré les assurances données par ces Etats, les troupes you-

oslaves s'étaient avancées au loin dans le territoire albanais.

e Conseil fut encore une fois saisi, cette fois par la Grande-Bre-
tagne. Devant le Conseil le gouvernement yougoslave se déclara
encore une fois prét a respecter la frontiere albanaise fixee et a
evacuer immédiatement tout le territoire occupé. Pour s'assurer
de la juste exécution de cette promesse, la Commission d’en-
quéte fut, entre autres, chargee de surveiller I'évacuation des
trOtIJ_pes. Peu de temps apres, elle fit savoir que celle-ci avait
eu lieu.

Dans I'affaire concernant la frontiére de ilrak, les gouverne-
ments turc et britannique s'étaient plaints d’incidents de fron-
tiere, le Congeil demanda aux parties duser de leur autorité
pour éviter les hostilités sur la ligne de statu quo, a quoi les
gouvernements intéressés répondirent qu’ils ne laisseraient se
produire aucun mouvement militaire ou autre, susceptible de
porter atteinte a I’2tat actuel des territoires. Cepengant, des
divergences d'interprétation donnaient lieu aux violations réci-
progues de la ligne frontiere et le gouvernement britannique
soumit la question au Conseil qui, apres avoir tracé une ligne
de démarcation, nomma une Qomm|35|on_FreS|dee par le géne-
ral Laidoner (Estonie) et chargee de surveiller sur place I’obser-
vation de cette ligne. Le rapport présenté a la fin de sa mission
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Par le général Laidoner indiqua que de petits incidents de fron-
iere avaient eu lieu, sans cependant prendre une importance
sérieuse, et que le gouvernement turc n'avait facilité en aucune
fa%)n la mission du représentant du Conseil.
incident de frontiére bulgaro-grec est un des rares
cas ou l'activitt_du Conseil en vertu de lart. 11 fut cou-
ronng d’un succes incontestable. Le gouvernement bulgare fit
zéppel ala Société des Nations et le président en exercice du
onseil, M. Briand, envoya immediatement aux deux %o_uve_rne-
ments des télégrammes i entiques leur rappelant les obligations
incombant aux membres de la Sociéte des Nations, et les graves
conséquences qui, d’apres, le Pacte, résulteraient de leur viola-
tion. « J'exhorte donc, ajoulait-il, les deux gouvernements a
donner sans aucun délai des instructions pour que, pendant
I'examen de leur litige par le Conseil, non seulement aucune
nouvelle opération militaire ne soit entreprise, mais que les
troupes de chaque gz_quvernement,sment immédiatement retirées
derriére leurs frontieres respectives ». Le premier soin du
Conseil, des qu'il ouvrit sa session extraordinaire convoquée
d'urgence par le Secrétaire %,eneral,,fut de demander aux parties
en litige quelle suite avait été donnée aux suggestions du presi-
dent. Les réponses furent assez évasives et peu satisfaisantes.
Devant ce résultat, le Conseil se donna pour tache d’assurer la
cessation immediate et sans conditions des hostilites et le retrait
des troupes. Voici le texte du rapport presenté par M. Cham-
berlain a ce sujet : « Le Conseil n'a pas acquis la certitude que
les opépations™ militaires ont cessé et (1ue les troupes ont et
retirées derriere leurs frontieres nationales, En conséquence, il
invite les représentants des deux Etats a lui faire savoir dans les
24 heures que les gouvernements bulgare et grec ont donné
I'ordre, sans condifion, a leurs troupes de se retirer derriere
leurs frontieres nationales, et dans les 60 heures que toutes les
troupes soient retirées derriere leurs frontieres nationales, que
les hostilites aient pris fin et que toutes les troupes aient eté
averties qu’une reprise du feu ferait I'objet de sanctions rigou-
reuses. En vue d’aider le Conseil et les ‘deux Etats intéresses,
le Conseil prie les gouvernements de la France, de la Grande-
Bretagne et de I'ltalie de donner a des officiers se trouvant a
proximité I'ordre de se rendre immediatement dans la région ou
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le conflit a éclaté et de rendre compte directement au Conselil,
des le moment ou les troupes des deux Etats auront eté retirées
derriere leurs frontieres respectives et ou toutes les hostilites
auront cess, et, en tout cas, au moment de I’expiration de la
P,erlode indiquée ci-dessus. Les deux ?ou_ve[nem_ents sont invi-
tes k donner a ces officiers toutes les facilités qui pourront leur
Btre nécessaires en vue de I'accomplissement de cette mission ».

Les représentants. des Etats en litige acceptaient ce rapport
qui fut voté k I'unanimité et recut ainsi la force d’une décision
obligatoire. Deux jours plus tard, les représentants déclaraient
devant le Conseil que des ordres catégoriques avaient été don-
nés a leurs troupes pour se retirer derriere. leurs frontieres res-
Fectlves et 'abstenir de tous actes dhostilité. Un peu plus tard,
es aftachés militaires firent savoir qu’aucun acte d’hostilite
n'etait perpétré de part et d’autre et que les troupes grecques
avaient terminé I’evacuation du territoire bulgare "envahi,
avant le delai fixe par le Conseil, _ _ o

Le Conseil a réussi a maintenir la paix. Llui restaita déter-
miner les resi)onsabmtes_. Les représentants de la Bulgarie et de
la Gréce déclarerent qu'ils acceptaient k f'avance toute décision
que le Conseil pourrait prendre a ce sujet et le Conseil engagea
une procédure d’ordre arbitrale, _ _

Le conflit sino-japonais est & lordre du four du Conseil par
suite d’un appel chingis en vertu de Part. 11 du Pacte. La Chine
demandait au Conseil de prendre des mesures pour empécher
I’a?gravatmn d’'une situation qui met en danger Ja paix des
nafions, pour rétablir le statu quo ante, et pour fixer I'étendue
et [a nature des réparations pouvant étre estimées dues a la
Chine. Le Conseil vota k ['unanimite une resolution par laquelle
il prenait acte : de la déclaration du Japon que ce pays n'a pas
de visées territoriales et qu'il s’engaPe a retirer ses ‘troupes a
mesure que_ la sécurité de ses ressorfissants serait agsurée ; de
la déclaration de la Chine assumant la responsabilité de la
protection des Japonais. Par cette méme résolution, les parties
s’engg?ement a ne. pas aggraver la situation. Mais aucun
controle sur I’exécution de cet' engagement n’ayant été organise,
toute la résolution restait inoperante. Le Japon poursuivait
méthodiquement ses opérations militaires et occupait peu a
peu toute la Mandchourie. Tous les efforts ulterieurs du
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Conseil, efforts hésitants et peu énergiques, se brisaient contre
I'obstination du Japon qui profitait habilement de toutes les
possibilites offertes par le Pacte, surtout de la regle de ['unani-
mite, pour trainer en longueur le conflit et pour exiger des
concessions de plus en plus considerables au fur et k mesure
gu’ll placait le Conseil devant le nouyeau fait accompli. Apres
9|0n([15 pourparlers privés, le Conseil aboutit a formuler une
résolution qui put recueillir l'unanimité. Par cette résolution,
il ainstitué une Commision d’étude composée de cing membres
chargée de procéder k une étude sur place et de faire un
raPport au Conseil sur toute_circonstance qui, de nature &
affecter les relations internationales, menace de troubler la
paix entre la Chine et le Japon ou la honne entente entre les
deux pays, dont la paix dépend. Mais les pouvoirs de cette
Commission furent réduits au minimum. Il était entendu que
Si les deux parties engageaient entre elles des négociations, la
Commission n aurait pasS qualité pour y intervenir ; il ne lui
appartiendrait Fas non plus d'intervenir dans_les dispositions
militaires de l'une ou de lautre partie. Entre temps, le
Japon se hasarda dans une autre aventure, celle de Changhai,
ou se produisit une rencontre sanglante entre les forces armées
des deux pays. Saisi par la Chine, le Conseil s'efforca, mais
encore une fois sans aucun succes, de faire cesser les hostilités.
C'est seulement apres une grande bataille indécise, et a la suite
de I'intervention aes grandes puissances qu’un accord se conclut,
en vertu duquel les forces lJaponalses se retiraient sous le
controle des observateurs neutres et que le E)emble et sanglant
incident de_Changha prit fin, tandis que la recherche d’une
solution satisfaisante était deférée k I’Assemblée. Le Conseil se
reserva bien le droit de suivre le conflit en se basant sur
I'art. 11 du Pacte, mais en fait il n’a rien entrepris en vue de
faire cesser les hostilités ou, pour dire la vérité, la guerre, entre
la Chine et le Japon. Sa mission de la paix a_completement
échoug, parce que, des le commencement, il a fait de son pou-
voir autoritaire_I’objet de tractations diplomatiques avec I'Elat
en rupture du Pacte, c’est-k-dire avec le Japon. o
Avant de terminer I’exposé sommaire de I'application de
'art. 11 du Pacte, il faut indiquer encore des cas ou les Etats,
sans saisir directement le Conseil, ont éprouve le besoin de le
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tenir au courant de certains événements Folmqu_es qui préoccu-
paient I’opinion publique internationale et pouvaient donner lieu
aux craintes que les dispositions du Pacte ne fussent pas obser-
vées,

En 1927, la Grande Bretagne fit parvenir au Secrétaire géné-
ral, k titre d’information, un exposé sur sa politique en Chine,
afin que les membres de la Société des Nations puissent se
rendre compte que cette politique est en complet accord avec le
Pacte. Le mémorandum anglais exposait notamment les cir-
constances qui ont décidé le gouvernement, par mesure de pre-
caution, a envoyer en Chine des troupes pour assurer la protec-
tion de la vie et'des biens des ressortissants britanniques, tout
en ajoutant gue la Grande Bretagne s’inspire et ne s’écarte
aucunement de la politique inauguree a la Conférence de Was-
hington et basée sur le principe de I'intégrité et de I'indépen-
dance de la Chine. , o

Un ans plus tard le Japon communigua k la Sociéte des
Nations une déclaration semblable par Iaquelle il cherchait a
]]l_JS'[Ierr Penvoi des troupes japonaises dans la province du Chan-

oung et a donner un exposé deétaillé sur les incidents entre les
troupes japonaises et chinoises k Tsi-Nau-Fou. Des communi-
cations de méme genre ont été faites par I’Albanie et Ia_Yougos-
lavie lors du differend surgi a la suite de larrestation 0'un
membre de la légation yougoslave k Tirana, par la Grande-
Bretq?ne et ﬁar_lla Perse en ce qui concerne leur dispute relative
aux iles Bahrein. Toutes les communications semblables ont
pour but de dissiper les malentendus en offrant aux membres
de [a Société des Nations la P033|b|l|te de suivre les événements
politiques les plus importants, sans engager aucune procedure
déterminée. C'est aussi un moyen pratique de saisir Iopinion
loubhque, moyen qui correspond, au fond, k la publication par
es gouvernements des_livres de couleur concernant leur poli-
t|qtue dans une question déterminée qui menace la paix des
nations.

,L’aPphcanon de Iart. 11 du Pacte a montré clairement les
defauts de ce texte et surtout le danger de la regle de I'unani-
mité qui prive I'intervention de la Société des Nations de_toute
sa force. Au point de vue formel, toute décision du Conseil
engage les parties. Seulement, et c'est précisément la la plus
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prise @ I'unanimite, dont ne sont pas exclues les voix des parties
en cause. L'opposition d’un seul'Etat, éventuellement d'un Etat
intéresse, prive la décision du Conseil de toute_forceﬂur|d|que_ et
la transforme en une recommandation platonique. Le principe
d’unanimité entre ici en contradiction, choquant la conscience
juridique, avec la regle primordiale que personne ne peut étre
J;uge de sa propre_ cause. La regle de l'unanimité devient une
prime a la mauvaise foi, un_mayen pour les -Etats obstinés de
paralyser toute activite du Consgil, de priver de leur force juri-
dique'les constatations du Conseil. Gréce a cette unanimité anti-
jurl_d|(iue, ce n’est plus le Conseil qui est juge de la situation,
mais I'Etat en cause. |l est naturel que I'obstination méprisante
d’un Etat puisse aller jusqu’a refuser au Conseil la compétence
d’avoir une opinion propre sur une affaire, etjusqu’a se procla-
mer seul en mesure de connaitre les exigences particulieres d'une
situation compliquee. Telle fut notamment 'attitude du Japon
dans son aventure militariste en Mandchourie.

I n’y arien d'étonnant a ce qu'on ait cherché des moyens
P_rop_res a renforcer I'autorite du Conseil et a apporter les miodi-
cations nécessaires permettant d’employer pour la sauvegarde
de la paix les mesures vraiment efficaces dont I'application ne
pourrait plus étre mise en échec par I'opposition d’un seul Etat
Intéresse. Dans cet ordre d’idées il faut mentionner tout d’abord
les traités de Locarno qui portent que, dans lescas ou le Con-
seil est saisi d’une question visée par ces actes, il appartient a
celui-ci de pourvoir a des mesures provisoires appropriées ; ils
stipulent en méme temps que les parties s’enq_aglent a s’y con-
former, & s’ashtenir de toute mesure susceptible d’avoir une
répercussion préjudiciable a I'exécution de [a décision ou aux
arrangements proposés par le Conseil, et, en général, & ne P_ro-
cedera aucun acte, de quelque nature qu’il” soit,  susceptible
d'aggraver ou d'étendre le différend. Pour la premiére fois les
mesures conservatoires a décider par le Conseil sont détermi-
nées par un texte conventionnel qui augmente ainsi la compé-
tence du Conseil, d’autant plus_que la décision peut étre una-
nime a I’'exclusion du vote des Etats directement intéressés,

La voie inaugurée par les traités de Locarno fut ultérieure-
ment généralisee, sur la proposition de I'Allemagne, par un
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traité modele en vue de renforcer les moyens de prévenir la
8_ue[re. Par ce traifé, les Etats s’engageaient, pour le cas ou un
ifférend s’éléverait entre eux et ou le Conseil en serait saisi, a
accepter et a mettre k exgcution les recommandations provi-
soires du_ Conseil ayant trait k I’ob{_et méme du litige et tendant
a prevenir toutes mesures des Par les susceptibles k avoir une
repercussion Fre udiciable k I'exécution d’un arrangement k
proi)oser par Je Conseil. Dans ce cas, les Etats sengageaient
egalement k s’abstenir de toutes mesures susceptibles dagFra-
ver ou d’étendre le différend. Pour le cas ou des hosilites
seraient déja enqagees sans que toutefois, selon I'avis du Con-
seil, les possibilites d’un arrangement aient été épuisees, les
Etats s’engageaient k se conformer aux recommandations du
Conseil, ayant recueilli I'unanimité des voix k I'exclusion des
voix_des Teprésentants des Etats en cause et prescrivant le
retrait des forces derriere leurs frontieres nationales et invitant
les Etats k ,resPecter leurs intégrités respectives. Les Etats s’en-
?a eaient eqa ement a se préter k toute action que déciderait
e Conseil a 1'effet de veiller k I'observation et k I’exécution des
mesures qu’il aurait recommandees.

L’heureuse et féconde idée du gouvernement allemand fut
reprise par la délégation britannique qui proposa, pour donner
P_Ius, d’effet au meécanisme de I’art 11 visant ke[nloegher les hos”
ilités et k les faire cesser aussitot qu elles ont éclaté, d’élaborer
un projet de convention'générale en vue de renforcer les moyens
de prévenir la guerre. cest le Comité d’arbitrage et de sécurité
qui fyt chargé de cette tache. Cependant, de grandes difficultés
Se présentaiént. L’unanimité ne put pas se former sur les textes
relatifs au caractere obllgatowe des mesures militaires k prendre,
ni sur la surveillance de I'exécution des mesures militaires
recommandées par le Conseil. Les dlver?(enc,es furent portées
devant I’Assemblee (im renvoya le projet k I’etude d’un comité
spécial, lui donnant les directives suivantes : 1° Ia_convention
doit contenir des stipulations k Ieffet d’assurer I’anhcatlon
intégrale de I'art. 11 du Pacte en vue de la prévention dela
Puerre en rendant obligatoires pour toutes les parties contrac-
antes les recommandations du Conseil qui tendraient k éviter
le contact immédiat entre les forces opposées, ainsi que les
incidents se produisant k une époque ou les relations entre les
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Etats impliqués dans un différend seraient devenues si tendues
%ue, de I'opinion du Conseil, il y aurait menace de guerre ;
O’Assemblee a été également d’avis, que la convention devrait
prévoir le contrdle des mesures provisoires d’ordre militaire qui
seraient edictees par le Conseil. Se basant sur ces directives, le
comjtt,e spécial élabora un projet de convention qui obtint I'una-
nimité,

L’économie du traité général est, dans ses grandes lignes, la
méme que celle du modele de traité envue de renforcer les
moyens de prévenir la guerre. Par l'article premier du traité,
lesH. P G. s’engagent” & accepter et @ metre & exécution les
mesures conservatoires d’ordre non-militaire que le Conseil
pourrait recommander en vue d’empécher I'aggravation du
differend. Lart, 2 s’applique aux cas ou les forces militaires
d’'un Etat ont pénétré sur les territoire de l'autre ou dans une
zone démilitarisée ; le Conseil peut, dans ce cas, prescrire des
mesures pour en assurer 1'evacuation etles H. P C. s’engagent
a se conformer sans retard aux mesures prescrites, sans preju-
dice des autres pouvoirs que le Conseil tient de Iart. 11 “du
Pacte. L’art. 3 prevoit la possibilité pour le Conseil de fixer Jes
lignes qui ne devront pas étre depassées par les forces armées
pour eéviter ainsi les possibilités de contact entre les forces des
parties en cause. Les H. P G.sengagenta se conformer  aux
recommandations du Conseil a ce sujet. Au fond, il s’agilt de
déterminer une zone neutre entre les forces militaires. I faut
rapFeIer ici qu'un_ certain nombre d’Etats étaient d’avis que les
parties ne pouvaient refuser d’obéir au Conseil que si elles
Juqealen,t ces mesures incompatibles avec leur sécurité natio-
nale. C'était ex[pressement se reserver le droit de verifier la deci-
sion du Conseil, de reprendre sa liberte d’action. Les auteurs
de la convention ont cependant eu la sagesse d’8liminer, autant
que possible, le pouvoir d’appréciation subjective des Etats
en cause. Le Conseil s’efforce, notamment, de fixer les lignes
visées d’un commun accord avec les parties. A défaut d’un tel
accord, il les fixera avec I'assentiment de la partie dont les forces
sont visées, mais en tenant compte de certaines_ conditions
dordre militaire et stratégique. Les H. P G. conviennent, en
outre, de donner a leurs forces militaires, si le Conseil le leur re-
commande, l'ordre catégorique de prendre toutes les précautions
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nécessaires pour éviter les incidents. L’art. 4 de la convention
parle de la surveillance de I’exécution des mesures recomman-
dées par le Conseil. Celui-ci désignera, s'il le Luge,utlle ou Si
une des parties le demande, des commissaires chargés exclusi-
vement de constater sur les lieux 'exécution des mesures
conservatoires. Sur la demande motivée d’une partie, le Conseil
peut faire coincider cette exécution avec I’arrivée des commis-
saires sur les lieux. Ces commissaires, auxquels les parties
s’engagent a accorder toutes les facilités nécessaires pour
l'accomplissement de leur mission, ne pourront pas procéder
a une msi)ectmn_ plus eétendue qu'il n'est nécessaire pour
accomplir 1a mission définie, ni non plus a une inspection_dans
un but autre que la constatation du retrait des forces. Toute
violation des mesures indiquées constatée par le Conseil, et
maintenue en dépit de ses injonctions, fournit la présomption
gue la Partl_e coupable a recouru ala guerre au sens de Iart. 16
u Pacte, si la guerre éclate a la suite de cette violation. Enfin
I'art. 7 précise que les décisions et recommandations du Consgil
seront obligatoires aux fins de la convention, si elles ont recueilli
|'unanimite” des voix, le vote des parties ne comptant pas dans
le calcul de cette unanimite. _ _ _

On_ voit donc bien toute ’économie de la convention qui
constitue un amendement déguisé de I'art. 11 du Pacte. Les
Etats reconnaissent d’avance certaines mesures conservatoires
que le Conseil peut décider en toute liberte, et s'engagent a les
exécuter, sous la surveillance des commissaires du Conseil
qui controlent_ainsi I’application de ses injonctions. Les déci-
sions obllqatowes du Conseil sont hien prises a l'unanimité,
mais le vole des parties ne compte pas ; elles ne sont plus
juges de leur propre cause. Ainsi, en ce qui concerne les prin-
cipes de base de I'art. 11 du Pacte, la convention, en vue e
renforcer les moyens de prévenir, la guerre aréalisé un Pro%res
significatif et a muni le Conseil des pouvoirs lui permettant de
sauv,egiarder efficacement la paix. _ \

L'intervention préventive de la S. D. N. s’organise peu a
peu. Les Etats ne sont plus maitres de leur/ws belli ac pacis,
Farce tlue c’est l'obligation de maintenir la paix qui prime,
‘obligation de ne Pas recourir g la guerre. Le Conseil surveille,
sur la base de I'art. 11, I'exécution de cette obligation par les
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Etats. Si I'intervention du Conseil n’arrive pas a faire _triomi)her
en toutes circonstances la cause de la paix, si l'article 11 du
Pacte ne produit pas toujours les effets quon attend de lui,
c’est parce que les méthodes nouvelles inaugurées par ce texte
ne_sont encore ni suffisamment enracinées dans la conscience
juridique des peuples, ni organisées de facon a faire face aux
violations toujours possibles de la part des Etats peu soucieux
de respecter “'ordre juridique international, s'il leur impose
l'obligation de s’absténir de Ia violence dans la poursuite de
leurs intéréts politiques. Le droit de contrdle de ia S. D. N.
qui s'amorce dega a la base de lart. 11 du Pacte doit
Btre renforcé au fur et a mesure que s'organise la commu-
nauté internationale, pour atteindre I'efficacité du controle
policier dans le droit interne.

3. La solution pacifique des litiges internationaux.

La solution pacifique des différends survenant entre les
Etats est, normalement, de la compétence des organes judi-
ciaires de la communauté internationale. Pour des raisons
d'ordre politique, un certain nombre de différends qui de I'avis
des Etats, ne sont pas susceptibles d’une solution arhitrale ou
judiciaire, doivent Btre traites par divers organes de conciliar-
tion dont ie plus important est le Conseil de la Société des
Nations. Mais que ce soit une procedure arbitrale, judiciaire,
de conciliation ou de simple mediation, elle reste au fond du
ressort du pouvoir juridictionnel des différents organes qui
sont appeles a donner ou a recommander une solution au fond
du differend. C'est le contrle juridictionnel 8u_e les organes
judiciaires internationaux exercent sur la conduite des Etats,,
contrble indépendant de toute surveillance administrative d&
l]a communauté internationale. Mais dans I'ensemble des ques-
tions soulevees par I'application des regles sur la solution; paci-
fique des litiges, un_ certain nombre se prétent a une surveil-
lance des organes_dlrlgqants de la communauté internationale..
Telle est I'o _I|%]at|o_n méme de recourir aux moyens pacifiques,
telle est aussi I'obligation d’exécuter de bonne foi les> sentencets
prononcées. C'est dans ces matiéres que les organes dirigeante
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ont.a exercer un contrble quin’est plus judiciaire, mais nette-
ment administratifs .

L'obligation de recourir aux moYens pacifiques est, comme
on a eu Poccasion de iindiquer, le corollaire logique de la
renoaciation a la guerre. Llart. 12 du Pacte traduit explicite-
ment Iidée d’une “étroite liaison entre la renonciation a la
guerre et le recours obligatoire k une procédure pacifique.. De
méme, le traité de Paris de 1927 exprima la méme idée en
stipulant dans_son art. premier le principe de la mise de la
guerre hors loi et dans son art. 2 la reconnaissance explicite
que le reglement ou la solution de tous les différends ou
conflits, de quelque nature ou de quelque origine, qu’ils
puissent étre, qui Rgurront surgw entre les Etats,ne devront
Jamais tre recherchés que par des moyens pacifiques. Lor& du
conflit sino-japonais, M. Briand, president en exercice du Con-
seil, a mis nettement en relief ce prmc!P,e, en disant que sauf le
cas d’une disposition expresse des traités en vigueur, le Pacte
n‘autorise pas un Etat, quelque fondés (iue soient ses griefs h
I’ePard d’un autre Elat* a les faire prévaloir par des methodes
aufres que les meéthodes pacifiques indiquees k l'art. 12 du
Pacte, C'est Ia, pour les membres de la Société des Nations, un
principe fondamental. ) o

Les textes indiqués ne parlent pas du contrle de I'exéculion
de cette obligation. Seulement, Il ressort de I'esprit mémes du
Pacte que les organes de la Sociéte des Nations doivent surveil-
ler, en cette matiére, I'application des dispositions fondamen-
tales en vue de maintenir leur efficacite et de réprimer leur vio-
lation. Cette obhgiatmn découle nettement de la_liaison entre
I'art. 12 et l'art. 16 du Pacte, par lesquels les dispositions- <
art, 12 sont sanctionnées. _

L activite politique de la Société des Nations prend assez sou-
vent la forme du contréle surl’exécution, par les Etats membres,
de leurs engagements de recourir aux moyens pacifiques poj$r
la solution "de» leurs difiérends. Le plus souvent, le Conseil in-
tervient soit d’office, soit en faisant suite kun aﬁpel ea verty <e
’art. 11 du Pacte. Il suffit de rappeler de nombreux cas ou le
Conseil lui-méme ou son, président en exercice cappelerent aux
Fouvernements en cause les obligations qui leur incombent. 8t
eurs engageHatemts sotennelis m vertu de I'art. 12 du Pact<k TslJ#



fut notamment Iattitude de M. Briand lors du conflit bulgaro-
rec, et, d’une facon plus nette encore, lors du conflit entre la

olivie et le Para%uay. o _ ,
“Informeé du contlit par le Secrétaire Peneral,, M. Briand, pre-
sident en exercice du Conseil, envoya e Il décembre 1928, un
tele?ramme ou il « affirmait son espoir que les deux Etats qui,
par leur signature du Pacte, se _sont solennellement engagés k
rechercher par des voies pacifiques la solution des differends
qui viendraient k s’élever entre eux, recourraient aux procédes
conformes k leurs obligations internationales et, dans les circons-
tances gres_entes, apparaissent comme le plus recommandables
pour obtenir, dans le maintien de la paix, le réglement de leur
differend. » Les deux pays répondirent en se declarant Prets k
exécuter leurs engagements solennels et en exprimant le désir
de rester fideles aux suggestions du Conseil et aux s,tlf)ulatlons
du Pacte. Le Conseil, apres avoir pris acte de ces declarations,
et apres avoir exprimé sa ferme conviction que. les obligations
du Pacte seraient respectées, ajouta cette interprétation :
lorsqu’il s’eleve entre deux Etats membres un différend suscep-
tible d’entrainer une rupture, ils ne peuvent, sans faillir k leurs
engagements, et notamment aux stipulations de I'art. 12,
manquer de recourir, par quelque. méthode que ce soit, a une
des procédures de reglement pacifique_prévu par le Pacte, Les
parties furent ensuite avisees que le Conseil avait charge son
président en exercice de suivre les @vénements a toutes fins
utiles. Gomme les Etats en cause hésiterent, malgré leurs décla-
rations, K recourir aux hans offices de la Conférence panameri-
caine d’arbitrage, le président du Conseil informa les gouverne-
ments respectifs que si, dans les tout prochains jours, ils
n’acceptaient pas, sous une forme ou sous une autre, une media-
tion permettant de prévoir un reglement par des moyens paci-
fiques, le Conseil devrait sans_doute entrer en session pour
etudier les mesures qu’il'y aurait lieu de prendre. Cette menace
fut suffisante pour amener les Etats en conflit k accepter la
conciliation, _

On voit dans quelle mesure et comment le Conseil exerce sa
haute surveillance sur I'exécution de I"obligation de rechercher
avant tout une solution pacifique. Le plus souvent, il se base
sur I'art. 11 du Pacte et son contrle se fond dans ce cas avec
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la surveillance de I’exécution de la régle portant la renonciation
ala guerre, _ ,

Le contrdle de Vexécution, des sentences rendues présente cer-
taines particularités qui le distinguent du contréle de I'applica-
tion des traités internationaux, bien qu’au fond il s'agisse, dans
les (lieux cas, d’engagements internationaux de valeur juridique
egale. . L

Autrefois, les Etats s’engageaient par le compromis a exécu-
ter strictement les decisions des tribunaux d’arbitrage. A I'non-
neur des Etats il faut dire qu'ils observaient scrupuleusement
celte obligation et, sauf dans deux ou trois cas, les sentences
furent observees de honne foi. On peut dire que cest la conse-
quence directe de la juridiction facultative, de la soumission
volontaire k I'autorité impartiale des juges choisis par les Etats
en cause. D'autre part, Ilimination de la compétence des tri-
bunaux de toutes questions d’importance grave avait pour con-
séquence que les sentences ne portaient que sur les differends
de moindre importance, et les intéréts des Etats condamnés aux
réparations ne s'opposaient pas a I'exécution intégrale des déci-
sions rendues. \ _ _ _ _

Les choses changérent avec I'introduction de I'arbitrage obli-
ﬁ@towe_ et surtout de la justice internationale, ainsi qu avec

elargissement de la competence des tribunaux internationaux.
Cités devant les organes judiciaires internationaux par une re-
quéte unilatérale de leur adversaire, obligés a reconnaitre la
juridiction de ces organes pour des questions d’une importance
capitale pour eux, les Etats doivent — ce qui est fort naturel —
avoir de grandes hésitations k exécuter strictement les devoirs
qui leur ‘sont imposés par une senfence. La tendance & sou-
mettre a l'arbitrage, ou kun procédé de conciliation. aboutis-
sant a une décision définitive, des conflits d’ordre politique aug-
mente encore le risque que les sentences ne soient pas exécu-
tées Par les Etats. Ceux-ci. ne refuseront peut-étre pas directe-
ment d’exécuter une décision, mais ils essaieront probablement
d’y échapper en o?posant une résistance passive ou en ne I'exé-
cutant que partiellement. Ainsi, le progrés méme de la_juridic-
tion internationale comporte le risque de violation et d'inexécu-
tion des sentences rendues. | S _

La communauté internationale s'intéressait autrefois peu k
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l'exécution des sentences arbitrales. Mais au fur et a mesure
guellacompete_ncel des tribunaux augmente en s'étendant a des
ifferends particulierement importants pour la vie sociale inter-
nationale et touchant le fond méme des relations internationales,
la communauté ne peut plus rester indifférente a I’égard de la
non-observation éventuelle des decisions de ses orgues judi-
ciaires. Ce n’est plus la morale internationale qui est én danger,
c’esttout le fonctionnement régulier de I'appareil de I'organisa-
tion mondiale qui est atteint etmis en question par le refus d*un
Etat de conformer sa conduite a la decision d’un tribunal. La
communauté internationale doit prendre des mesures_efficaces
pour_assurer le respect des sentences judiciaires. Cest son
devoir, e’est sa fonction constitutionnelle. Le Pacte exprime
déj'atimidement cette idée quand il dit que, faute d’exécution
de la sentence, le Gonseil doit proposer les mesures qui doivent
en assurer |’effet. En vertu de cette _dlslo,os,ltmn, le Gonseil doit,
surla requéte éventuelle de la partie Iésee, constater si la sen-
tence rendue est vraiment restée inexécutée, et prendre ensuite
les mesures nécessaires pour amener I’Etat récalcitrant h
exécuter ses obligations. o o
_L'a question du controle de I'exécution des sentences judi-
ciaires prend une importance particuliere en liaison avec le droit
d’exécution forcée dont dispose I'Etat qui a obtenu gain de
cause. En effet, si 'exécution d’une sentence, passée en autorité
de «hose jugee, est refusee par I’Etat qui a perdu son proces,
Iautre Etat P_eut exiger, par tous les mogens mis ‘asa dlsFosr
tion, I’'exécution de son droit incontestable. 1 peut employer
dans_ce but sa force armée parce que, muni d’une decision
judiciaire, il peut procéder a ung exeécution forcée qui estla
sanction naturelle de toute obligation incontestable.

| n*ga pas de doute que, avant la Société des Nations, les
Etats devalent exiger eux-mémes I’'exécution des sentences et
les sanctionner par leur force armée en recourant, le cas
échéant, aux mesures de coercition ou a_ la guerre. Les Eta/Fs
avajent @ exercer dans ce cas une fonction internationale, ils
usaient de leur competence de faire respecter la réalisation du
droit incontestable q”est une décision passee en force de chose
jugée. Mais I'inorganisation du procédé de I'exécution forcée
(exécution qui est juste en soi et manifestement nécessaire dans
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une société juridique) et Iabsence de tout contrdle sur sa mise
en euvre, réndaient I’intervention des Etats en faveur de leur
Fropre cause particulierement dangereuse et pleine d’arbitraire,
| est vrai que, dans ce cas, le Tecours ala force est deja
Precede_ d’'une deécision définitive qui détermine I'objet de |'in-
ervention. Mais il reste encore a constater, si la décision n’etait
vraiment pas executee, s'il y alieu de procéder a une execu-
tion forcée et par quels moyens. Ainsi, I'emploi_de la force est
encore declenche, en fin dé compte., par I’Etat intéressé a faire
valoir son intérét legitime. L'emploi de la force n’est pas con-
trolé au cours de son application, pour le maintenir ‘dans les
proportions necessaires, deéterminées par le but méme de la
sanction, faire produire son efiet @ une sentence créant une
situation juridique definitive et incontestable. Autrement dit,
dans I'emploi de leur compétence internationale, les Etats res-
taient libres, leur compétence était si peu liée qu’on peut I'envi-
sager comme discrétionnaire. .
~Naturellement avec I'intégration de la communauté interna-
tionale et avec I'évolution “de son organisation juridique, la
compétence discrétionnaire des Etats dans I'emploi de sanc-
tions contre Iinexécution des sentences des instances interna-
tionales, compétence comportant de graves dangers a_ cause
de I'inorganisation de son emploi, devait subir des restrictions
considerables. o o _
Arrivee avec le Pacte de la Societé des Nations g supprimer le
droit de recourir 4 la %uerre dans certains cas, et ayant limité
aingi la force des sanctions unilatérales, la communauté inter-
nationale organisée devait, en contre partie, remplacer celles-ci
par une sanction collective et objective. Assyrer le respect des
sentences prononcées — c’est, une des fonctions principales et
fondamentales de I’or%anlsatlon internationale, c’est son devoir
constitutionnel. 1l fautabsolument gue I'organe gouvernemental
de la communaute internationale ait son_mot a dire en tout ce
qui concerne la non-observation des decisions internationales et
leur exécution forcée. D'une part, il faut insister sur la nécessité
quil y a d’assurer, en toute hy_Eo_these, I’exécution des sen-
tences rendues, parce qu’un droit incontestable ne peut rester
impunément violg. Dautre part, il faut organiser une procédure
d’exécution forcée pour laisser le moins de place possible a
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'arbitraire de I'Etat qui, ayant obtenu a son profit une sentence,
pfrchede a une pression ‘matérielle pour rendre la sentence
efficace.

Le Pacte de la Société des Nations qui, pour la premiére fois,
tend a assurer l'exécution des décisions judiciaires internatio-
nales, part cependant d’un autre point de vue, déterminé plutot
Pa_r des consigérations pohh%ues queJurldl%ues. L ’essentiel pour
ui, ¢ est d’éviter la guerre. C'est dans ce but qu'il exige de ses
membres I'exécution de bonne foi des sentences rendues et les
oblige hne pas recourir a la guerre contre tout membre de la
Societé des Nations qui s’y conformera. Faute d’exécution de
la sentence, le Conseil propose les mesures qui doivent en assu-
rer Ieffet. Telles sont les dispositions de I'art, 13 4. Elles sont
loin d’8tre claires. Elles disent bien clu’une partie qui a obtenu a
son profit une sentence, est garantie contre le recours a la
querre, de la part de I'autre partie, par toute la rigueur des
sanctions du Pacte. Au fond, cette disposition n’affirme que le
caractere definitif de la solution par voie judiciaire. Mais le
Pacte est moins explicite sur la procédure a suivre en cas de
non-observaiion de la sentence. 1lsemble bien qu'en atribuant
au Conseil le_devoir de proposer les mesures necessaires pour
assurer son effet a la sentence, on ait voulu_limiter le droit des
Etats d’exercer une pression a I'égard de I’Efat récalcitrant, et
conferer au Conseil le soin d’exiger I'exécution de la décision.
Mais le Pacte ne contient pas de disposition nette refusant aux
Etats toute action unilatérale en vue d’amener leur adversaire a
I’exécution intégrale de la sentence. On peut méme déduire du
texte que les Etats ont conservé le droit de recourir aux mesures
de coercition et a la guerre contre I’Etat qui ne se conforme pas
a la sentence rendue. On doit en conclure que les Etats ont
simplement la faculté, et non le devoir, d’attirer |'attention du
Conseil sur le fait de la non-exécution d'une décision judiciaire.
Cette interprétation de i"art. 13,4 parait d’autant plus juste que
les pouvoirs que detient le Conseil dans cette’ matiere sont
minimes. Il propose des mesures... Encare faut-il, pour que les
mesures soient simplement proposées, I'assentiment de la par-
tie contre laquelle elles doivent étre prises 1La regle de I'unani-
mité fait aPparaltreJm trés nettement son caractere antijuri-
dique dans les cas ou elle entre en opposition avec la regle que
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personne ne peut étre juge de sa cause. Le Congeil est paralysé
dans son activite d’organe de contrdle par la regle de T'unani-
mité et il ne peut assumer ses devoirs. Ge sont encore les Etats
eux-mémes qui doivent assurer I’exécution des sentences ren-
dues, I'intervention du Conseil ne pouvant tre efficace.

Mais, méme malgré cette insuffisance de la compétence du
Conseil, ['art. 13,4 du Pacte expose un principe tres important,
parce qu'il reconnait pour Ia premiere fois un certain controle
du Conseil sur I’exécution des sentences internationales, hien
qu'il ne le munisse pas de pouvoirs_suffisants Jjour assumer
Iimportante fonction d’assurer la realisation du droit menacee
par la non-observation des sentences judiciaires. Dans cette
matiere, I'organisation internationale n’a pas encore atteint le
de%re de développement désirable. , _,

es choses ont bien changé avec la mise en vigueur du traité
de Paris. Le droit k la guerre etant supprime, les Etats ne
peuvent plus exiger par la force militaire T’exécution des deci-
sions judiciaires. Il faut donc absolument que la Société des
Nations se charge d’assurer le respect des sentences rendues,
qui ne doivent rester, en aucun cas, lettre morte, faute d’une
sanction effective. Repondant a cette nécessité, on a ét¢ una-
nime a reconnaitre I'existence du devoir constitutionnel, incom-
bant au Conseil, d’assurer I'execution, lorsqu’il en est_sollicite
par un Etat qui a obtenu & son profit une sentence arbitrale ou
judiciaire et qui sest heurté a un refus persistant d’exécution
de la part de lautre partie. Pour débarrasser le Conseil des
entraves apportées k son action dans ce sens, on a proposé
lors _de I'amendement du Pacte, en vue de le mettre en har-
monie avec le traité de Paris, de ne pas compter dans le vote
sur les mesures k prendre les voix des parties. Ainsi, sous l'in-
fluence des principes du traité de Paris, on voit non seulement
|a réaffirmation du principe, mais aussi le renforcement de la
competence du Conseil en vue d’exercer un controle effectif
sur I'exécution des sentences internationales.

Des lors, le procedé k employer en cas de violation d’une
décision judiciaire serait le suivant : I'Etat bénéficiaire de la
sentence “fera un appel au_ Conseil, en attirant I'attention de
celui-ci sur la non-observation d’une sentence rendue et en le
priant de faire respecter son droit incontestable.
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. Le Conseil constatera cette non-observation, totale ou par-
tielle, et prendra toutes les mesures nécessaires pour rendre Ia
décision efficace. Si PEtat récalcitrant persiste” dans son atti-
tude, le Conseil pourra autoriser TEtat béneficiaire de la sen-
tence a poursuivre I’exécution forcée, sans cependant recourir
a la querre. 1l rentrera également dans les pouvoirs du Consglil
de faire appel, le cas écheant, k des Etats tiers «n vue d’appli-
quer contre I’Etat réfractaire les mesures susceptibles de faire
respecter la sentence, Il est entendu, en outre, que toute action
entreprise sur autorisation du Conseil doit garder le caractére
d'une execution policiere et rester limitée au strict nécessaire
pour obtenir le but vise. _ o

Ainsi se perfectionne la garantie de I'exécution des sentences
arbitrales etjudiciaires. Le role de la_surveillance du Conseil
dans cette g_aranhe est prépondeérant. En vertu defa reglemen-
tation juridique envisagée, il sera chargé d’exercer un double
controle. D'abord sur le fait méme, de Savoir si la sentence tfut
exécutée ou non, et si, par conséquent, le déclenchement des
sanctions estjustifié ou non ; ensuite, aprés avoir epuisé ses
propres moyens de persuasion et aprés avoir autorisé un Qu
Flusmurs Efats a procéder a une exécution forcée, pour contro-
er cette derniére au point de vue de la conformite "des moyens
aubutvise, _ _

. Les sentences judiciaires et arbitrales qui donnent une solu-
tion définitive aux differends internationaux, seront grochame-
ment surveillées dans leur exécution par le Conseil. On ne peut
dire la méme chose des solutions proposées par les divers
organes de conciliation, parce que, le plus souvent, ces solu-
tions ne sont pas definitives et necessitent, pour devenir telles,
I’approbation’ de la part des Etats en cause. Mais des qlu’une
recommandation est devenue définitive et obligatoire, il faut
que son exécution soit surveillée. Bien qu’aucun texte ne vise
spécialement la possibilité et la nécessité d’exercer un controle
dans de tels cas, le Conseil, et éventuellement [’Assemblée,
peuvent toujours surveiller "application de leurs decisions sur-
venues dans les conflits internationaux Portes devant eux. Nous
avons eu l'occasion d’indiquer plus haut, a propos de l'interven-
tion de [a Société des Nations en faveur de la paix, que les me-
sures prises en vue d’éviter I'aggravation des situations dange-
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[-euses, sont constamment surveillées dans leur exécution par le
Gonseil, par Iintermédiaire de ses commissaires speciaux, et
que cette pratique jurisprudencielle est en quelque sorte legalisée
par la convention en vue de renforcer les moyens de prévention
contre |a gue,rre. Nous avons vu également que les statuts poli-
tiques élaborés sous les auspices de la Société des Nations sont
aussi soumis au controle des organes internationaux. Il est tout
a fait logique que les décisions définitives prises sur le_fond des
differends internationaux soient surveillges, elles aussi, par les
organes de la Societé des Nations. La necessite de cette surveil-
lance est i ewdgnte\(iu,e le Gonseil n'a [Das hésité 3 s’ériger en
organe de contrdle a I"egard, de ses resolutions Passees en auto-
rite de chose jugée par suite de leur acceptation par les Etats
en cause.

La solution ;adoptée & I’unanimité par le Conseil, dans I'af-
faire de Massoul fut ensuite mise a exécution par la Grande-
Breta%me qui en informa le Gonseil, Les négociations directes
entre Ta Grande-Bretagne et la Turquie ayant abouti finalement
a un accord impliquant une_légere cession de territoire, le
Conseil P“t acte de cette modification et I'approuva, aprés quoi
'affaire fut définitivement close. o

L’incident de frontiere bu_Igaro-?rec provoqua une résolution
du Conseil donnant la solution de fond du conflit. La résolution
contenait des recommandations d’ordre militaire et politique,
sur I'application desquelles les gouvernements grec et bulgare
devaient faire parvenir au Gonseil des rapports trimestriels. Sur
certaing points visés par la résolution, le Conseil put constater
gue celle-ci avait recu son application intégrale, tandis que sur

autres (I'indemnisation des leqrants) cette application de-
manderait encore longtemps |’aide technique des organes de la
Société des Nations, surtout de son comité financier.”

La pratique récente confirme plus fortement le droit d’exercer
un controle sur I'exécution des reglements des conflits interna-
tionaux. Le rapport adopté par PAssemblée dans. Iaffaire sino-
japonaise prévoit la creation d’un comité spécial chargé de
suivre I’application des dispositions fondamentales de ce rap-
port. Un comité semblable fut constitué egalement Parle,an;
seil pour suivre I'exécution du rapport approuvé d l'unanimité
concernant le différend entre le Perou et'la Colombie. De sorte
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qu'on peut considérer comme établie la P_rathue de faire con-
troler_|oar des organes spéciaux l'exécution des rapports du
Conseil approuvé a l'unanimité et constituant un substitut d’une
décision judiciaire définitive. )

Une tendance intéressante a légaliser le contrble de la Société
des Nations, a le fixer dans un”texte précis, fut faite par le
Comité des Onze, charge de mettre en harmonie les pactes. Ce
Comité a notamment assimilé le rapport unanime du Conseil a
une decision {udjc,lawe quant a sa force exécutoire, ce rapport
%yant une autorite telle ctufn devait simposer a la volonté des
tats. Le caractere obligatoire des conclusions du rapport una-
nime du Conseil ainsi précisé, il a fallu poser immédiatement la
guest_lon de I'exécution, parce qu’une décision obligatoire ne
evait pas risquer de ne pas tre exécutée. Il va de soi, dit le
rapport du Comité des Onze, que les Etafs ?_euvent toujours
poursuivre, par leurs propres moyens, I’exécution des solutions
Indiquées par le Conseil, s_ans,toutefms pouvoir recourir ala
guer,re. Cest seulement s'ils echouent dans leurs tentatives
‘exécution qu’ils demanderont au Conseil d’intervenir et de
prendre toutes mesures nécessaires. Pour exercer ici une
Influence décisive, le Conseil devait étre autorise, faute d’exécu-
tion de la recommandation, a proposer les mesures propres a
en assurer |’effet. Les conséquences juridiques d’une telle dispo-
sition sont évidentes : eIIe_FIace I’exécution des conclusions du
rapport unanime du Conseil sous la haute surveillance de celuj-
ci, dans 1a méme mesure oU cela se Passalt jusqu’ici pour I’exé-
cution des sentences judiciaires. Seulement, la sous-commission
de la premiére Commission de I’Assemblée n’a pas suivi le
Comité des Onze dans la reconnaissance du caractere obliga-
toire des_rapports unanimes et n'a pas organisé d’intervention
de surveillance du Conseil. N’hésitait-on pas ainsi, une fois de
plus, k substituer a une sanction subjective des décisions inter-
nationales une sanction objective et organisée, déclenchée par
le Conseil et controlée par Tui, ne repoussait-on pas un perfec-
tionnement salutaire de I’orqanlsatl_on_Jurldlque de la commu-
nauté internationale ? Une telle hésitation ne peut, cependant,
contrecarrer le développement en marche du controle internatio-
nal sur I'exécution des décisions définitives et obligatoires des
instances internationales, contréle qui simpose par lui-méme
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dans toute communauté ayant une juridiction obligatoire et gui
<|<\|stt_deja largement accepté en pratique de la” Société des
ations.

4. La garantie des compétences.

Les régles du droit international qui déterminent les compeé-
tences étatiques, et les répartissent, créent des situations légales
qui ne peuvent etre modifiées que par des voies légales. De tout
temps on a cherché les moyens d'assurer les compétences des
Etats contre toute violation, contre toute modification par la
force, La conclusion des alliances défensives et offensives fut la
principale méthode de garantie des compétences. Deux ou plu-
sieurs Etats, se sentant menacés, contractaient une alliance en
vertu de laquelle ils s’engageaient a se préter mutuellement
secours contre toute agression d’un certain Etat tjers. On peut
dire que tout le ,s?/s_teme de I'equilibre Pohthue Se basait sur
les alliances ?U|ea|ent son expression technique. La garantie
materielle offerte par les traités d’alliance se caractérise par sa
particularité et par salocalisation. La méthode d’alliance qui
conduit, en fin de compte, a étendre le danger de %uerre et
a mettre en péril la paix du monde, dans le cas ou Tes Etats
alliés profitent de leurs forces réunies pour satisfaire leurs inté-
réts proEres, fut expressément condamnée apres la grande
guerre. Le Pacte de la Société des Nations, répondant au desir
manifeste de garantir les compétences des Etats membres,
introduit une nouvelle forme de dgarant|e ar son art. 10. Cet
article tend a organiser, avec l'aide de la Société des Nations,
un systéme de garantie mutuelle, générale et égale pour tous
les membres qui S'engagent A respecter et a maintenir contre
toute agression extérieure I'intégrité territoriale et I'indépen-
dance p0|ltl(iue E)_res,ente de tous les membres sans exception %1?
_ Sans doute, l'idee d’une garantie des compétences semblable
a celle de la S, D. N. existait de|a depuis longtemps, parce
qu'elle est inséparable de I'idée de T'organisation de la commu-
nauté. Mais I'organisation de cette garantie ne se basait, en

(sl) L’idée d’admettre I'Eséorlle, la Lettonie. et la Lithyanie dans L.SoPété
des Nations sF,us reserve de la non-aﬁ]pllcatlgn a leur egard des obligalions
<Iegarant|ede art. 10, fut rejcftee comme juridiquement impossible et tomme
IncOrrecte, pour ne pas dire davantage.
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%énéral, que sur la forcer des Etats eux-mémes, isolés ou alliés,
eulement, Peu a peu, on arriva a proléger I'indépendance de
certains Etats contre toute modification P_ar la force de leur
statut juridique, et on réalisa cette protection par les traités de
?arantle ; les Etats tiers s’engageaient a garantir certaines situa-
lons politiques, dans leur intérét commun, et @ empécher leur
violation par |a force armée. L'objet des traités de garantie peut
Btre assez différent. Ordinairement, ce sont les régimes de
neutralité_perpetuelle ou de neutralisation, dont le maintien est
assuré, ainsi que, moins souvent, I'intégrité de certains Etats
faibles. La garantie par les Etals étrangers apparait comme
un procede plutot exceptionnel, appele a arréter la poli-
tique d’expangsion d’un Etat plutdt qua garantir la securité juri-
dique dun regime conventionnel. Ainsi, lintegrite de la Tur-
quie fut garantie au Congres de Paris (1856) pour éviter fa
mainmise de la Russie sur les détroits turcs. L’origine des
?_eutrahtes suisse, belge et luxembourgeoise est également poli*-
IquE. . . . .
La structurejuridique de la garantie etait assez rudimentaire.
En général, elle ne comportait Fas de contréle, ni sur l'applica-
tion du statut garanti, ni sur I'exécution par les Etats garants
de leurs obligations, Et cependant la question du controle
devait se ?oser immeédiatement. En effet, a qui anarUen_t-n de
constater la survenance d’un fait qui fait jouer I’obligation de
garantie ? A qui, enfin, le droit de surveiller, si les Etats
garants ont executé leurs obligations decoulant du traite ?
elon a conception juridigue d’autrefois, ¢ était I'Etat garanti
seul qui était en droit dexu‘;er une intervention des Etats
garants 8qur_p(oteger par la Torce la neutralité ou |’|nte(r1r!te
violées. C'était a lur alors de constater la violation, de qualifier
un acte comme provoquant la mise en marche de I'appareil d&
garantie. Le gouvernement féderal suisse exprimalce point de
Vue avec une netteté catégorique ¢ans sa note du 4. XIII. 17
par laquelle il déclarait que le droit dedéeicférsi, etdans quelles
circonstances, il faut demander I'aide_des puissances garantes,
n‘appartient qu’a la Confédération suisse. (Il) I semble, cepen-
dant, qu’il soit juridiquement peu défendable d’attribuer a cette

(1) Cité d'aprés M. w aldkitch. Das Vdlherrecht p. 224.
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altitude politique une portée générale et de refuser aux Etats
%arants, tout controle ‘sur la “survenance dun fait-condition,
ont dépend leur intervention. Le régime de la neutralité, ou
tout autre statut juridique garantl, n'est pas.institué en vue de
protéger les collectivites dont l'ordre juridique est détermine
par ces statuts, mais Four contribuer a’la sécurité de la com-
munauté internationale. Certes, les intéréts de I'Etat neutre sont
egalement prote?es par le jeu d’une institution publique inter-
nationale qui est un statut garanti, mais cela a titre secon-
daire et par voie de conséquence, dans les limites ou les deux
intéréts 'se confondent (> Si I'Etat neutre est le principal
intéresse, il n’est point le seul ; les autres Etats, garants ou non,
ont également intérét a vow_obserye( le régime de la neutralite
et Feuvent constater les faits qui, a leur avis, constitugnt une
violation du statut, Les Etats garants sont méme obligés de le
faire en vertu de droit positif. Tant qu’un pouvoir impartial fait
defaut, il faut admettre que chaque Etat garant peut surveil-
ler I"application du regime garanti .par I’Etat obligé, ainsi que
{)ar les autres Etats qui sont tenus de respecter” le statut in-
ernational garanti. Que la garantie soit individuelle ou col-
lective, chaque Etat %aran,t peut  déterminer, en toute inde-
pendance, si un fait donné constitue une violation du regime
juridique fixé et si I'obligation de se porter garant est née.
Certes, il arrive, en cas d’Une garantie collective, que les Etats
garants se concertent sur les” mesures & prendre en vue de
retablir la situation, mais leur attityde individuelle ne change
nas, par le simple fait de coordination, sa nature intrinseque
qui reste toujours subjective, Faute d’une constatation impar-
tiale de la violation d'un régime spécial %@rantl, e déclen-
chement de la sanction contre le coupable dépend de la cons-
tatation subjective des Etats garants, ce qui, naturellement,
peut avoir pour conséquence “une negligence totale de leurs
devoirs. Une construction juridique artificielle de I’obligation
de la garantie collective semble méme devoir affaiblir la portée
de I’engagement de Farantle._On prétend notamment, que 1°obli-
gation d'intervenir fombe, si un des_rqarants n’accomplit ?as la
sienne. Cette prétention est manifestement inadmissible au

(D Scelle, 0p. ¢, p. 123.
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Eomt de vue juridique. Elle a, peut-étre, ses raisons politiques.
e refus d'un garant d’accomplir ses devoirs peut avoir pour
conséquence de rompre la coalition des Etats garants chargés
de faire respecter le droit, et de mettre un garant seul en face
d’'une grande puissance qui a violé e statut garanti, de sorte
que le risque matérie| de l'intervention devient trop (?rand. Au
fond, c'est la méme idee qui fait tomber la garantie du rapport
majoritaire du Conseil sous I'éventualite de r'arl. 15,7 du Pacte.
Le$ puissances garantes, en se concertant, [peuvent certainement
éviter, dans une grande mesure, un semblable fractionnement.
Le droit actuel, abstraction faite du droit de la Société des Na-
tions, s'oriente déja dans ce sens. La convention de Washing-
ton de 1922 par laquelle les neuf puissances s’en?_ageawnt a
%ar_antlr Iintegrité territoriale et Iindépendance politique de la

hine (on reconnait ici les termes du Pacte{, indique qu’au
cas de violation, les puissances se concerteront sur las mesures
a prendre. 1l est clair, quavant de décider le déclenchement
des sanctions, les Etats doivent examiner, si, et dans quelle_me-
sure, la violation, a eu lieu. Le contrble individuel des Etats
garants sur I’existence des circonstances exigeant I'accomplis-
sement de leur devoir est remplacé dans une certaing mesure
par une constatation collective qui, au fond, n’est que la somme
des constatations individuelles. o _

Les garanties internationales avant la Société des Nations se
caractérisent également Par leur localisation. Gomme e
remarque M. Scelle, (1), la neutralité permanente (comme les
régimes_ speciaux semblables) n’est en somme qu un succédané
imparfait d’une organisation internationale de la securité. Ce
sont |a des tentatives pour assurer le jeu régulier de situations
juridiques d’une importance particuliere pour la paix et le com-
merce international, dans les endroits ou I'intérét national doit
céder le pas aux intéréts internationaux, compris d’abord comme
les intéréts d’un groupe d’Etats, mais reconnus ultérieurement
comme ceux de la communauté internationale toute entigre. Les
traités particuliers de garantie son, de méme que les traites d’al-
liance, les préludes d’une garantie genérale des compétences
étatiques. Constituant déja tn progres par rapport aux relations

(1) scelle., op.c., p. 134
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ordinaires entre les Etats, ils sont encore loin de construire un
systeme_complet et irréprochable au point de vue juridique.
L’organisation de la_garantie, envisagee plutdt comme un droit
que comme un devoir ou_une fonction, est encore défectueuse
et ne produit pas les effets voulus dans tous les cas. De nom-
breuses violations des régimes spéciaux le démontrent. L'inte-
?nte de I'empire ottoman, garantie par les puissances en 1856,
ut successivement violée en 1877 par la Russie, en 1908 par
I’Autriche_ et en 1911 par I'ltalie, sans que la garantie ait %oue.
Au contrairg, la violation de la neutralité belge et luxembour-
geoise par I’Allemagne provoqua I'intervention de I’Angleterre
et I'intégrité de ces Etats fut restituée par la conférence de la
paix en 1919, Ainsi, personne ne peut nier que le jeu de I'oblj-
gation de ?,a_ranUe etait déterminé avant tout par- des conside-
rations politiques. _

Avec la mise en vigueur du Pacte et de son art. 10, la garantie
et la protection des competences étatiques entre dans la voie
nouvelle de son évolution qui se caractérise par la généralité de
"obligation et par I'organisation de son execution. On peut dire
gue I obl|?_at|on de resEecter I’!nte_?nte territoriale et I'indepen-
ance cPO itique des Etats existait toujours. On peut méme
prétendre que l'obligation de les faire respecter existait e%ale-
ment, parce que tout gouvernement devait maintenir et Taire
respecter le droit international. Quelle pouvait étre autrement
la raison des interventions internationales ? ,

La régle de I'art. 10 du Pacte existait dans la communauté
peu _orFanlsee d’avant guerre, mais elle était mal definie, son
application complétement inorganisée et laissée k la merci des
P_assmns politiques des Etats. De Ia ses vices et ses imperfec-
jons qui' Ia reduisaient @ néant. Avec lintégration de la
communauté internationale et avec son o,r?an|sat|pn_plus
cohérente, la régle de I'inviolabilité des compétences étatiques
devait s'entourer de normes constructives permettant et assu-
rant sa réalisation reguliere. . _

La base du droit constructif dans cette matiere est fournie
par la reconnaissance expresse de I'obligation active des Etats
de maintenir confre toute agression extérieure [l'intégrité
territoriale (les_limites de la competence territoriale) et l'inde-
pendance politique (les modalités de la compétence réelle) des

Contréle administratif 16
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Etais membres de la Société des Nalions. Le Conseil doit, en
cas d’agression, de menace ou de danger d’agression, aviser
aux moyens d’assurer l'exécution de cette obligation : il doit
organiser et faire jouer la garantie. Une répartition des, compé-
tences est donc envisagée entre les Etats et le Conseil. Quels
sont leurs droits et devoirs respectifs dans I'accomplissement
de cette fonction internationale de garantie ? L'étude de I'art.
10 dans son ensemble en doit donner la réponse. ,
_L’application de I'art. 10 par les Etats et le Conseil a donné
lieu & certaines controverses sur la portée du texte, controverses
résolues dans un sens ou dans I'autre, de sorte qu'une certaine
jurisprudence s’est dégagée déja. Mais cette jurisprudence se
porte plutdt sur une question particyliere, a savoir si les me-
sures coercitives constituent un procédé autorisé par le Pacte
ou non. Au contraire, une _interprétation d’ensemble dy texte
fut tentée par les propositions d’amendement et par diverses
commissions d’études chargées de préciser le sens de I'art. 10.

L'article 10 est destiné en premier lieu 4 assurer le maintien
du statu quo compris comme un efat de fait fixé par les régles
internationales a un moment donné, et qui est devenu ainsi~un
etat de droit qui, loin d'étre immuable, ne peut étre cependant,
modifié que par des procedes légitimes dont est exclue la vio-
lence sous toutes ses formes. Pour faire jouer I'art.. 10, il faut
donc constater une violation de I'integrite territoriale ou de
I'indépendance politique d’un Etat, et déclencher la sanction
qui.est Iintervention collective des Etats membres en vue du
maintien ou du rétablissement de i'état de chose menacé ou
detruit par I'agression. Cette obligation de garantie est si géné-
rale que, comme le remarque I'institut du droit international
dans sarésolution communiquée pour information au Conseil,
elle s'applique a I'éventualité d’une agression méme pleinement
consommee et a celle d’un recours ala guerre qui n’|mPI|gue-
Eaalétgas violation des engagements pris aux art. 12, 13 et 15 du

Qui constate la violation de la régle exi)rimée a lart. 10 du
Pacte ? Suivant le droit d'avant-%uerre, Etat garanti pouvait
appeler l'attention des Etats garants sur toute violation du sta-
tut assure (1U’I| Ne pouvait pas repousser par ses propres forces.
Mais les Etals garants etaient également en droit d'apprécier
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subjectivement les circonstances T“ pouvaient donner cours a
l'obligation de garantie. La constatation dune violation était
I'euvre concurrente des Etats juridiquement obI!?es. Avec
Iinstitution de la S. D. N., c’est au Conseil que devaif passer le
droit de constater I'agression et de créer ainsi I’obllﬂanon de
Prestaﬂpn de I"assistance. Il n’y a pas de doute que tefle ait ete
a.i)ens,ee des auteurs du Pacte. Mais hientdt le pouvoir du Con-
seil d’emettre un avis sur la question de savoir 'il y avait lien
a (Ilagan,t|e, parut excessif aux Etats soucieux dene pas étre
entrainés dans les conflits « par le simple jeu du Pacte »et
contre leur volonté. Les amendements canadiens de 1920 et
1922 ont précisement pour but d’affaiblir le caractere obI!?atowe
des decisions du Conseil et de donner aux Etats le droif d’ap-
précier individuellément, si la prestation de la garantie doit
avoir lieu. La_ proposition canadienne avait pour but de re-
duire le caractere définitif de I'avis du Consell a une simple
recommandation : « L'avis donné par le. Conseil en cette* Cir-
constance sera considéré comme un point de la plus haute
importance, qui sera pris.en considération par tous les membres
de la Sociéte, avec le desir extréme de se conformer aux conclu-
sions du Conseil, mais aucun membre ne sera obligé de com-
mettre un acte de guerre quelconque sans lautorisation* de
son parlement, de sa législature ou de tout autre corps repre-
sentatif. » Une vive discussion s’en%agea ensuite entre’ les
adversaires et les partisans de art. 10."La sous-commission
chargée par la Ve Assemblée d’étudier la question, proposa un
texte' qui réduisait sensiblement les pouvoirs dus Conseil : « I
appartient toutefois aux_pouvoirs constitutionnels de chaalue
membre de juger si les circonstances donnent ouverture, k ['obli*
gation de maintenir I'indépendance et I’mte%nte du territoire des
membres et dans quelle mesure il est tenu 0'assurer I'exécution
de cette obligation par I'emploi de ses forces militaires. » Cette
proposition provqgua des objections Fg_raves tant au point de vue
politique que juridique. M Erich (Finlande) s’éleva vivement
contre le droit'des parlements et des autres corps constitution-
nels, de jugerd’une maniére presque souveraine les obligations
des Etats. La résistance vigoureuse des partisans de I'art. 10
dejoua la tentative de priver la constatation du_ Conseil de
son caractere definitif en le soumettant encore a I'apprécia-
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tion individuelle des Etats. On a insiste tout particulierement
sur le fait qu'il faut éviter, k tout prix, quun_Etat puisse
mettre en doute I'obligation méme de maintenir lindépen-
dance de I’Etat menace. Par suite de nombreuses interventions,
on arefusé aux Etats le droit de ju%er Si les circonstances
donnent cours a lobligation active, tout en leur laissant le pou-
VOir d’,aPpremer les mesures par lesquelles ils se proposent de
s'acquitter de leur devoir. Une solution semblable ful adoptée
egalement dans les textes par lesquels on se proposait de ren-
forcer I'art. 10du Pacte, notamment par le projet de traité d’as-
sistance (1923) et par le Protocole de Geneve (1924%._ On peut
donc en conclure que la constatation_ des faits constituant une
violation de la regle de I'inadmissibilité des modifications par
la forces des competences étatiques rentre dans la compétence
exclusive du Gonseil. Des doutes peuvent pourtant exister sur
efficacite de cette constatation en toute occurrence. Il est k
craindre, notamment, qu’en cas[de nécessité urgente de proteger
un Etat contre I'agression, les Etats ne trouvent des moyens
d’echapper k Iexecution de cette obligation qui leur impose de
lourdes taches. o \ o _

Si la constatation du Gonseil doit, en régle, faire naitre 1'obli-
gation de"prestation de la ?arantle,_ on ne peut point dire que ce
soit en toute circonstance fe Gonseil qui seul soit en droit de pro-
céder k de telles constatations, k I’'exclusion de toute apprécia-
tion individuelle des Etats. Geux-ci conservent ce droif dans le
cas d’une violation fla?rante pour pouvoir intervenir tprom te-
ment avant méme que Ta constatation du Gonseil soit faite. Une
assistance donnée sans delai est d’une importance fondamen-
tale, parce que la promptitude de I'aide est un élement effectif
de la sécurite. Mais I'assistance d’un Etat tiers peut amener la
guerre ou aggraver le conflit et rendre plus difficile la solution
pacifique, ce quirend I'intervention d’un Etat tiers particulie-
rement dangereuse dans certains cas, d'autant plus que les trai-
tes d’alliance peuvent obliger un Etat k entrer en guerre k cote
de I’Etat. qui est, en fait et en droit, en_rupture du” Pacte. Ona
tenté de resoudre cette difficulté k maintes reprises. Ainsi, par
les accords complémentaires défensifs enV|saﬁes loar les articles
6, 7 et 8 du projet de traité d’assistance mutuelle, les Etats signa-
taires pouvaient, dans le cas d’agression flagrante, mettre k
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exécution sans délai le plan d'assistance arrété, sous la seule
reserve d'informer sans retard le Conseil des mesures prises. Il
semble bien gue 'action immeédiate soit permise ici avant |'inter-
vention du Conseil seulement parce que les accords defensifs
particuliers devaient 8tre examinés par le Conseil, avant leur
entrée en vigueur, au pointde vue de leur conformité avec les
i)rlnupes du traite dassistance mutuelle et du Pacte. Grace h
approbation du Conseil, ces traités et leur exécution, Y com-
P'”'S la constatation des infractions, furent en quelque sorfe Iéga-
isés, Il est intéressant de noter qu une des objections contre le
traité d’assistance mutuelle portait ‘oreusement sur les dangers
d’une telle constatation individuelle. On a prétendu, notam-
ment, que 'inclusion des accords spéciaux dans le traite d’assis-
tance genérale laisse la porte ouverte a des conflits éventuels
entre Ie Conseil et les gouvernements, si une assistance parti-
culiere se declenche avant que le Conseil ait pu se pronon-
tcer, et 5'il constate ensuite qu’il n'y ait pas lieu de préter assis-
ance.

Le traité d’assistance mutuelle a voulu régler la question
d’une constatation a faire avant une décision” du Conseil. Le
Protocole de Geneve, qui avait enwsaqe une assistance géng-
rale, mettait tout le poids sur la promptitude de la constatation
du Conseil qui, en cas de difficulte, pouvait prendre des mesures
provisoires et _conservatoires qui devaient rendre inutile la
constatation individuelle laguelle, en principe, n'etait pas
admise. Au contraire, la question réapparait immediatement
avec la conclusion des accords de Locarno .qui abandonnent
I'idée d’une assistance geénérale pour organiser une securité
locale. Or, dans ces accords, la garantie est obllgatmre et
immediate des que I'agression aura eté constatee par [e Conseil,
saisi h cet effet par n'importe quelle partie contractante. Elle
est, au contraire, facultative en cas de violation flagrante, avant
toute intervention du Conseil, en ce sens que les garants se
reservent d’aPpregler eux-mémes la réalite de la_provocation et
I'urgence de leur intervention. Ge systeme, tout a fait approprié
a une situation que le pacte rhénan a eu en vue, a été proposé
comme un modele a imiter dans Jes situations anafoFue_s,_comme
un systeme géneral de securite. Il est pourtant difficile de
penser que les inconvénients de la constatation individuelle



soient si simplement résolus. 11 semble plutot qu’a coté de la
constatation impartiale par un organe international, par le
Conseil, suivant toute probabilite, 1l faut laisser de la place
egalement pour une constatation individuelle dans les cas ou la
gromptltude_de I'agsistance prime les autres considérations.
eulement, il faut limiter et réglementer dans toute la mesure
du possible le droit des Etats de constaler une violation et, par
conséquent, de porteraide a la victime d’agression. Il faut, en
outre, rendre la constatation aussi automatlgue que possible,
~ Laconstatation d’une agression en vertu de I'art. 40 du Pacte
incombe au Conseil. Gomment accomplit-il cette obhgiatmn?
Quelles sont les regles qui déterminent la décision portant sa
constatation? Le Pacte parle d’une agression exterieure. |l
Sagit donc, en premier lieu, de déterminer la notion de l'agres-
sion et de la constater ensuite. La plus grande obscurité régnait,
dans les débuts de la Société des Nations, quant a la définition
exacte de I’agression. La Commission temporaire mixte exprima
méme I’o?_lnlo_n qu’il était impossible de donner une définition
qui fat satisfaisante. Par conséquent, on devait laisser au Con-
seil une si grande liberté d’appreciation qu’en pratique l'unani-
mité nécessaire serait trés difficile a atteindre. Le projet
de traite d’assistance mutuelle contenaii un commentaire relatif
a _la definition du cas d’agression, Ce commentaire declarait
qU’il n’y_ avait pas de critere militaire décisif d’une_ a?ressmn_ et
exprimait vaguement -lopinion que dans le cas ou I'agression
seraif précédee d’une periode de tension politique, le Conseil
aurait fait des efforts pour @viter la guerre et serait ainsi en
mesure de se former une opinion sur les responsabilités des
parties en cause. \ o
Le Protocole de Geneve tend, au contraire, a déterminer
I’aFressmn d’une fagon aussi stricte que possible pour rendre
automatique la constatation. Le Protocole fait une distinction
entre [a menace d’aqressmn_ et [’agression. La menace d’a?res-
sion est simplement mentionnée “par I'art. 8 du Protocole et
contient un renvoi a l'art. 7 qui parle des mesures a prendre en
cas de violation des engaFemen s pris de ne se livrer k aucun
préparatif de solution bel |_?u,euse et de s'abstenir de tout acte
de-nature k aggraver le differend. La plainte en violation, de
ces engagements devait oétre portée devant le Conseil. Celui-ci,
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a moins qu'il ne soit d’avis que la plainte n'est pas recevable,
devait procéder aux enquétes et aux investigations nécessaires.
Sur la base des_resultats de ces enquétes” le Conseil, si une
menace d’agression quelconque avait eté etablie, devait som-
mer I’Etat coupable de faire disparaitre I'infraction. Sl refu-
sait de le faire, le Conseil pouvait le déclarer coupable d’une
violation du Protocole. _ _
L’art. 10 du Protocole parle de I'agression proprement dite.
Pour supprimer toutes difficultés de constatation, il a paru
nécessaire de trouver une solution dans un systéme automa-
tique ou il ne serait pas ahsolument nécessaire “de se baser sur
une decision du Conseil. Cette solution, on I’a trouvée dans
'idée d'une présomption, valant jusqu’a_preuve du contraire
comme établie a ['unanimité par_le Conseil, et limitant par des
regles strictes la liberté d’appréciation individuelle. Sans doute,
|a certitude absolue sur la culpabilite n'était pas atteinte, mais
la présomption etait néanmoins si forte quele déclenchement
des sanctions en pouvait résulter. Seulement, tous les cas
d’agression n’étaient pas prévus par les OFresomphqns. Par con
séquent, il ne devait pas étre possible de reconnaitre toujours
automatiquement I'agresseur, Une détermination devenait neces-
saire et c'est au Conseil, mais non aux Etats qu’on avait confié
le soin de constater qui etait I'agresseur, , -
Le systeme des accords particuliers, inauguré par les traites
de Locarno, revient encore une fois a la conception abandonnée
avec Ie,Pr_OJet de traité d’assistance mutuelle, et confie au Con-
seil la difficile mission de déterminer I’a?[esse_ur sans lui donner
la moindre indication sur la facon donfil doit s'acquitter de sa
tache. Sans doute la constatation d’une agression par le Conseil
est déja un progrés par rapport au temps passé quand la
détermination de I'agression constituait le droit individuel des
Etats, obliges par le devoir de garantie. Mais il est loin d’8tre
satisfaisant de confier cette tache au Conseil qui doit se pronon-
cer soit a l’unanimite, laquelle, méme si I'on en exclut les par-
ties, est difficile & réaliser et dépend des sentiments politiques
des Etats-membres, soit a la majorite, ce qui priverait une cons-
tatation de presque toute force exécutoire. _
La_constatation juridique estun acte de comparaison entre
un fait et une régle. Elle est toujours difficile, si la ragle est trop
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?énérale et évasive. Pour permettre ou simplement pour faciliter
a constatation il faut preciser larégle, il faut définir I'agression.
Or, la notion de I’agression est encore nouvelle dans le droit
international, qui admettait jusqu’ici la guerre-procédure, apres
avoir abandonné la distinction des canonistes entre la guerre
juste et injuste. Cependant, dans le droit international actuel,
cette distinction reparait : la guerre d’a%essmn et la |egitime
défense sont ses expressions modernes. 11 faut déterminer ces
notions qui ont pris une importance particuliére apres I’entrée
en vigueur du traite de Paris du 27 aodt 1928. Le Protocole de
Geneve I'a fait par ses pr_esom?nons qui, peut-8tre, ne sont pas
suffisantes, mais qui indiguent nettement la voie a suivre pour
Ppuv,mr exercer un controle valable sur la regle du respect de
'indépendance étatique contenue dans I'art. 10 du Pacte. La
condampation intégrale de la guerre et sa qualification de crime
international doivent avoir des conséquences A_undlques impor-
tantes. La guerre-procédé pouvait encore modifier valablement
les compétences internationales et départir les territoires. Mais
une querre d’agression, qui est un crime, ne peut produire de
telles” modifications : I'acte contraire au droit est nul et ne peut
pas avoir de conséquences juridiques ; il ne peut pas créer,
modifier ou terminer ung situation juridique.

Pour la premiére fois, une telle idée fut émise par M. Braga
(Bresil) dans la proposition qu’il soumit a la deuxieme Assem-
blée :» Tous les membres conviennent que seront nuls pleng
jure les dispositifs de tout traité international qui sera conclu a
I'avenir, accordant h un Etat qui ferait I.aguerre contrairement
aux art. 12, 13et 15 du Pacte :a) des indemnités et des repa-
rations ; b) des clauses de pression économique contre le pays
vaincu ; c) I'annexion du territoire. Par conséquent, tous les
membres de la Société conviennent... de ne reconnaitre sous
aucune forme, la souveraingté de I’Etat agresseur sur les terri-
toires de I’Etat attaque. Le Gonseil a le devoir de recommander
aux divers gouvernements les mesures a appliquer; les
sanctions dureront Jlusqu’au moment ou, conformément @
I'avis du Gonseil, les mesures d’exception imposées par
I’Etat agresseur. au pays vaincu cesseront et ou le territgire
usurpé sera restitué »."On voit bien que la proposition  brési-
lienne ne se borne pas U poser une regle nouvelle, mais tend
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a établir un contrble suivi de sanctions vigoureuses, sur son
apEI!ca;t|on. ) o o

‘idée reparait plus tard dans la resolution de I'institut de
droit international relative k la portée juridique de I'art. 10 du
Pacte. I y est dit, notamment, que cet article implique non
seulement le maintien, mais également le rétablissement de Iétat
de chose menacé ou détruit Far la violence. Cette these est
d’autant plus significative que I'institut n’admet la possibilité de
changements au statu quo actuel Bar aucun, moyen violent,
méme par une gwlerre toleree par le Pacte. Mais c’est le délegue
de la Finlande, M. Procopé, qui a exprimé d’une facon claire et
decisive cette nouvelle idee devant I’Assemblée 1928 : « On doit
deduire de I'art. 10 la conclusion que les membres de Societe
ne peuvent pas reconnajtre comme définitive et valable une
situation qui serait le résultat d’'une agression ou d’un acte
contraire a la regle sanctionnée par I’art. 10 du Pacte,.., conclu-
sion qui a été sanctionnée par le Comité de sécurité comme
etant bien fondee ». _ _ o

Une théorie voisine, bien que plus incertaine et moing géne-
rale, fut exposée par M. Stimson, secrétaire d’Etat américain,
dans sa note adressée le 7 janvier 1932 au gouvernement japo-
nais, dans laquelle il decfarait que les Etats-Unis ne pouvait
reconnaitre aucune annexion contraire aux traités en vigueur,
du Japon en Chine et specialement en Mandchourie, Ce point
de vue fut développé davantage dans I'appel du Comite du
Consei| au Jagon, du 16 novembre 1932, qui, _apres avoir
rapP,eIelljart. 10 du Pacte, déclare qu’aucun empiétement sur
|'intégrité territoriale et aucune atteinte a I'indépendance poli-
tique d’un membre de la Société des Nations, commis au mepris
de lart. 10, ne sauraient &tre reconnus comme valables et
effectifs par les membres de la Société.

La question fut discutée un peu plus amplement par les
organes. de I’Assemblée lors des travaux relatifs a la mise en
harmonie du Pacte et du_traite de Pari3. M. Corneijo (Pérou)
Fr_oposa I'amendement suivant k 'art. 18 du Pacte : «Le Secré-
aire de la Societé des Nations ne pourra enregistrer aucun
traité de paix imposé par la force comme conséquence d'une
Fuerre entreprise en violation du Pacte de Paris. La S. D. N.
lendra comme nulles toutes les stipulations qu'il pourrait con-
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tenir et prétera tout son concours Eour_ rétablir le stcUu quo
détruit par la force » Cependant, le Comité des Onze, tout en
reconnaissant I'intérét d’une telle suggestion, n'a pas cru pou-
voir retenir cet amendement, inspire d’une idée intéressante
qui pourrait, & son avis, étre prise ultérieurement en considéra-
tonparflaS.D.N, o

_Comme on le voit, I'idée feconde de M. Braga, qui découle
directement et Io%uqu_ement de l'art. 10 du Pacte, a commence
son évolution. Elfe s'imposera tot ou tard. Mais ce qui est inté-
ressant, c’est que cette regle nouvelle, on I'avu, se lie imme®
diatement a un controle. Bien davantage, méme : la réalisation
de ce principe juridique semble impassible sans un controle,
qui apparait ici’ comme un élément indispensable de la tech-

m(i_ueljurjmgue. _ _ _
e {raité de Paris contient une condamnation absolue de la
%uerre. Toute guerre est iLégitime. 1 est expressement declaré
ans le préambule que les changements dans les relations mu-
tuelles entre_les Etats ne doivent &tre recherches que Far des
Erocedes_pamﬂques_ et Btre realises dans |ordre et dans la paix.
e principe est clair :la violation doit &tre exclue et condam-
née en tant que moyen de la répartition nouvelle ou des chan-
(I;eme_n;s des compétences internationales. Dans cette matiére,
e traité de Paris ne fait que repeter I'art. 10 sous une forme un
peu modifiée, parce qu’il ne parle plus d’une agression, mais
d’une guerre agressive. Bien que Ia difficulté de déterminer la
guerre d'agression soit au moins égale a la difficulté de definir,
par des normes juridigues, la notion d’agression, la nouvelle
qualification mérite d’etre retenue. Elle comporte un peu de
simplicite et de_clarte, parce qu'elle parle d’un recours a la
querre, d’une initiative des hostilités et du mépris des solutions
acifiques. Ce recours  la forme tombe sous le coup d’une sanc-
jon -1l Prlve la partie ms_tlgat_rlce du bénéfice du traité et rend
|egitime toute resistance, individuelle ou collective, a I'agression,
toute sanction employée par la communauté internationale
eontre I’Etat qui compromet I'ordre international. Dés lors, il ne
sagit plus de déterminer 'agresseur, mais 1 faut aborder la
méme question sous I'angle oppose, et constater dans quelles
circonstances la guerre de défense est legitime, Mais icl, une
question délicate "se pose inévitablement™: qui constatera le
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recours & la force en violation du traité de Paris et qui appre-
ciera Ia |egitimité de la défense ?Le traité est au plus haut degré
normatif, 1l ne contient point de regles constructives. Il faut'en
conclure, et la correspondance échangeée entre les initiateurs du
traite le prouve, que la constatation est de la compétence de
'Etat victime d’une agression, que, suivantune note americaine,
chaque nation est libre, a tout moment et sans égard pour les
dispositions contenues dans les traités, de défendre son territoire
contre une attague ou une invasion, et qlu’elle seule a qualité
pour décider si.les circonstances exigent le recours a la guerre
de légitime défense. Dans le traité de Paris on revient ainsi a la
conception ancienne d’une constatation individuelle et subjec-
tive. Cette conception est d’autant plus perilleuse qu’elle odvre
la voie aux possibilités d’abuser de la légitime défense, de mas-
quer _Par cette notion une véritable agression, Le Japon ne pré-
tend-il pas agir exclusivement dans les strictes limites de la
|egitime defense? o _ o
our parer aux inconvenients de la constatation subjective,
les Etats contractants autres que les parties en cause sont
Flus ou moins forces _dfapP_remer les circonstances, de controler
ajustesse de la qualification. 11 est tres 3|?n|f|cat|f que méme
les Etats-Unis, les plus hostiles a tout effort constructif dans le
domaine international, s’inclinent devant cette nécessité et
admettent Idee d’une consultation des Etats signataires
du Traité de Paris en vue d’organiser une résistance passive,
sous forme de non .Teconnaissance des changements operés par
la violence. Mais aipllus forte raison cette préoccupation anime-
t-elle les discussions sur la mise en harmonie du Pacte avec Les
principes du traite de Paris. Au fond, cette harmonisation n’est
rien d’autre qulune transplantation des regles normatives de ce
traité dans le cadre constructif du Pacte.” Dans le_droit de la
Sociéte des Nations, la qualité de décider si les circonstances
exigent le recours a la guerre de légitime défense ne peut plus
8tre de la compétence exclusive d’une ,Part_le en cause. L ’usage
quun Etat pretendrait faire de ce droit, dit M. Rolin dans son
papport sur Pamendement du Pacte en 1932, n’échapperait pas
a la discussion des autres Etats intéresses, et est soumis K I’aP-
préciation du Conseil, notamment dans I'éventualité ou |'appli-
cation de l'art. 16 est en cause. Il semble, cependant, que l'ap-
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préciation du Consei] soit nécessaire également dans toutes les
eventualités ou il doit prendre des mesures propres en appli-
cancl)_n dtes dispositions du Pacte, son droit de contrble n’etant
as limjte,
: Ainsi, le controle s’établit peu k peu sur I’exécution des obli-
ga_t\mns passives résultant de I'art. 10 du Pacte. On considere
eja, comme le plus normal I’attribution de la compétence de
contrle au Conseil de la Société des Nations, en limitant ainsi
'appréciation subjective des Etats intéresses, et en les forcant a
se considerer comme lies juridiquement par la constatation du
Conseil. C'est cette derni€re qui fait naitre I'obligation juridique
de porter assistance aux victimes, d’une a?resswn, sans laisser
aux Etats le pouvoir d’apprécier individuellement les circons-
tances. Cependant cette centralisation du contrble en dehors des
membres individuels de la communauté internationale provoque
une vive résistance des Etats soucieux de qarder intacte leur
liberte d’appréciation afin de régler ensuite leur conduite sui-
vant Ieurs_Pomts de vue politiques, sans tenir compte de ce qui
est de droit. Cette résistance fait parfois reculer les progres reali-
sés dans la concentration du controle dans les mains d'lin organe
international impartial, mais la force méme_des choses pousse
la communauté a revenir toujours sur la voie du perfectionne-
ment graduel de I'organisation mondiale, perfectionnement qui
suit laroute indiquée par la technique juridique de I'intégration
des sociétés : le controle individuel et subjectif est un procéde
primjtif (1UI doit étre remplace par un controle_institutionnel
reunissant les garanties d'impartialité et d’efficacite.
L"agression et la .?_uerre d’agression sont les principales
menaces pour la stabilité des compétences étatiques dans I’ordre
juridique " international. Par le contrble de ces actes, ainsi que
par la mise en ceuvre des sanctions adéquates, se réalise la
garantie des compétences internationales, si - rudimentaire
encore dans la communauté amorphe d’avant-guerre, un peu
plus perfectionnée dans les cadres de la Sociétd des Natians,
Cette garantie n’est pas encore juridiquement acheveée, elle est
Beut_—etre difficile k réaliser dans I’&tat politique actuel. Mais le
esoin d’une garantie des compétences se fait de é)lus en plus
0

sentir et provogue de nouvelles tentatives pour donner de la
vie a lart. 10 du Pacte.
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5. — La révision des traités.

Sile droitinternational d’avant guerre. admettait en général,
que la réglementation et la répartition des compétences
Pouvalt s'opérer soit par un accord, soit par I'emploi de la
orce, ce dernier procéde est nettement condamné par le droit
de la Sociéte des Nations et, d’uue facon plus large, parla
conscience Jur|d|gue actuelle. Le préambule du Pacte parle de
I'obligation” des Etats de faire régner la dustlce et de respecter
scruPuIeus_e,mement_Ies traités. L'art. 10 garantit ['ordre établi
par les traités_en VI?UGUY contre toute violation par la force,
abstraction faite de Ta concordance des traités avec la justice
réelle. Ce n’est que par un accord que les Partles euvent
modifier Ia base juridique de leurs relations mutuelles. Mais un
accord suppose “le consentement de deux ou plusieurs Etats»
sans lequel aucune modification_ nest réalisable. Dés lors, une
partie, éventuellement celle qui est une des nombreuses beati
possidentes et qui profite de la protection possessoire, peut,
par sa résistance, perpétuer [injuste re?Iementatlon des
compétences. Autrefois, 'emploi de 1a force, Ta guerre, pouvait
briser une resistance goiste de ce genre, mais avec la condam-
nation de la guerre on risque d’eterniser un ordre juridique
contraire aux nécessites sociales et cela, pour ainsi dire, de
Plem (droit formel. De cette fagon un fossé peut se créer entre
e droit positif et lajustice. Pour dy parer, il faut, de, toute évi-
dence, organiser une instance de révision des traites, il faut
entrer dans la voie du contrdle de la réglementation du contenu
et de la repartition territoriale des co,mFet,ences_etathues par
une autorite internationale. Gela est realise, timidement d’ail-
leurs, par le Pacte ou se trouve dans I'art. 19 une indication
dans ce sens. . N _

. La question de la révision_ des traites, quoique d’une ?rande
importance théorique etPrathue, Se présente, cependant, sous
une forme limitée. En etfet, la pIu%a{t des traités actuels pre-
vojent ordinairement soit |a responsabilité de leur dénonciation
soit des procédés de révision. Dans ce dernier ordre d'idges, il
faut indiquer tout d’abord la disposition de I'art. 8 du Pacte,
suivant laquelle les plans de réduction des armements devaient
faire I'objet d’un nouvel examen et, s’il'y a lieu, d’'une révision
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tous les dix ans au moins. Les Etats membres n ont pas le droit
de dépasser, sans le consentement du Conseil, les limites fixées
aux armements. 11 sensuit que leurs reyendmatlons dans ce
sens doivent Atre appréciées et approuvées par le Conseil qui
détient ainsi le Fouvow de révision. Le projet de convention sur
le desarmement est plus explicatif encore.”La Commission J)re-
paratoire, bien que desireuse de donner aux dispositions ge la
convention le maximum de stabilité, ne pouvait pas, cepen-
dant, ne pas prévoir la possibilité de certaines dérogations dans
des circonstances graves. Seulement, en acceptant le principe des
dérogations, elle sétait efforcée de prendre des précautions pour
bviter les abus auxquels un systéme de dérogations pourrait
eventuellement ouvrir la voie. Ces précautions, elle les a prises
en réglementant le droit d& dérogation et en soumettant au
contrdle son_application. Les circonstances qui peuvent justifier
une derogation eventuelle doivent constituer une mendce pour
la sécurité nationale ; la dérogation aura un caractére purement
provisoire, et lorsque les raisons qui lui servent de fondement
auront cessé d’exister, les armements, momentanément accrus,
devront étre ramenés au niveau convenu. Il a paru impossible
de subordonner la mise en vigueur des mesures impliquant
deroganon k une autorisation Prealable. Chaque Etat pourra
prendre de sa propre initiative les mesures que comportent les
circonstances, et, en ce sens, aura le droit d’apprécier leur Era-
vite. Mais il doit notifier immeédiatement cette dero?atmn_ s
Eortee a la Commission permanente du désarmement et joindre

cette notification un exposé complet du changement'de cir-
constances dont il se prévaut, Les autres Etats se concerteront
alors sans retard sur la situation ainsi créée et pourront recou-
rir, en cas de divergence, a I'arbitrage obligatoire pour tous les
différends relatifs “a I'interprétation ou K I’application de Ia
convention. _ _ _

Toutes les conventions du travail contiennent une clause
Pr_evoyant que, au moins une fois tous les dix ans, elles doivent
aire ["objet'd’un rapport sur leur application. Surla hase de
ces rapports, le Conseil d’administration aura k décider s'il y a
lieu d'envisager J)ou,r certaines de ces conventions l'ouverture
de Ia procédure de révision. Il est certain que les Etats signa-
taires peuvent présenter leurs suggestions et demander ‘une



révision. Mais c'est le Conseil d’administration qui apprécie les
faits et contrdle les titres des revendications, afin de s’assurer
de la nécessité de la révision. On voitbien que celle-ci ne dépend
pas de la volonté d’un Etat mécontent, mais de I'appréciation
objective d’un organe international. L’ouverture de la proce-
dure de révision ne dépendant pas d'un_seul Etat, toute la révi_
sion se fait sous le contrdle du Conseil d’administration et de
la Conférence génerale. o

Des dispositions semblables sont insérées dans la plupart des
conventions conclues sous les auspices de la Sociéte des Na-
tions. I1 faut bien souligner les caractéristiques de tous_ces pro-
cédés de révision. Leur ouverture dépend de la décision d’un
organe international prise_soit de son Ero re mouvement, soit
sur la demande d’un certain nombre d’Etats prévu. La révision
méme est opérée par les Efals contractants, c'est-a-dire par le
méme organe legislatif qui a etabli le texte initial. 1l ne s’agit
pas_d'imposer une révision. On ne peut citer quun cas, ou_la
decision d’un organe fut prévue comme injonction aux parties
en vue d’une révision ; c’est le projet de traité d’assistance mu-
tuelle qui, envisageant les accords” supplémentaires, les subor-
donnait a I"approbation du Consgil, ‘[ui donnant le droit de
suggérer aux parties les modifications désirables. Mais la_hase
de"cette intervention autoritaire du Conseil — la comPat|b|I|te
des traités — esttout a fait différente de Ia révision au fond.

Sila plupart des traités internationaux actuels prévoient des
Fpssmlhtes de modification bien réglementées et méme contro-
ees, il'y a d’autres traites, surtout™d'ordre politique, qui_ sont
conclus sans assignation de terme et sans indiquer les. voies de
révision. Ce sont les traités « perpétuels », Leur objet est de
reglementer.et de répartir les competences étatiques, ‘de deter-
miner le statut juridique de tout Etat faisant partie de la com-
munauté internationale. C'est loreusemen,t le domaine_ ou les
Etats sont le plus jaloux de leur liberte d’appréciation, et
cherchent @ maintenir le droit Fosmf en leur faveur, méme si
la situation est devenue manifestement intenable* Si aucun pro-
cEdé de révision n’est envisagé, on peut se trouver dans cette
situation paradoxale que la garantie donnée par la S. D. N,
spécialement en vertu de I'art. 10 du Pacte, se trouvera un jour
servir les intéréts d’un droit vide, contraire aux exigences de
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la justice et ne répondant pas aux nécessités sociales qui se sont
modifiées entre temps. Si la communauté organisée prive les
Etats du droit de reparer une telle injustice par la force, parla
8uerre,_el|e_ doit fournir les éléments d’une délimitation et d’une
etermination |égales des compétences, elle doit organiser une
procédure de révision par Iaguelle les Etats seraient’en mesure
de rectifier [également I’étendue de leurs compétences.

Les tribunaux internationaux ne sont pas compétents pour
statuer sur de telles questions, La possibilite de confier la revi-
sion aux tribunaux fut discutée lors de I’élaboration du Proto-
cole de Geneve en 1924. Elle fut résolue dans le sens négatif.
Le rapport sur le Protocole déclare expressément %ue_ les deux
Commissions de |’Assemblée — la premiere et la troisieme —
ont été unanimes a penser que, tant au point de vue juridique
qu’au point de vue politique, Iimpossibilité d’appliquer I'arbi-
trage obligatoire aux questions concernant la révision des traites
et a I'intégrité territoriale est a tel point manifeste qu’il est tout
a fait surabondant d’en faire I'objet d’un texte expres. Ce point
de vue est certainement juste. Les tribunaux doivent appliquer
le droit. Leur compétence de statuer ex ae,?uo et bono ne se com-
prend que si une regle de droit fait defaut et si la Cour est
obligee, pour @viter un non-liquet, de créer une nouvelle
régle. Mais toujours le pouvair de statuer ex &quo et bono_ doit
étre exerce propter legem, jamais contra legem. La revision
nest pas un acte juridictionnel, elle. est un acte legislatif.
Dailleurs, jusqu’ici elle est un acte législatif spécial qui est de
la compétence de I'organe législatif qui a créé la regle dont on
demande la révision. En general, la régle ne peut étre amendee
ou abrogée que par I'organe méme qui I'a créée. Lintervention
dans la compétence legislative des Etats ne peut émaner que
d’un organe supérieur, de la plus haute autorité internationale
qui détient les compétences étatiques et de surveiller leur modi-
fication. C’est & elle seulement que revient le droit de contrbler
la concordance des traites particuliers avec I’état des choses,
de décider "opportunité d'une nouvelle répartition des compé-
tences, si un traité devient inapplicable ou i une situation inter-
nationale menace la paix du monde par son injustice inte-
nablgl., Le Pacte désigne expressément cette autorité : ['As-
semblée.
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Mais il faut dire tout de suite que la compétence de I’Assem-
blee est si limitee dans le domaine de la révision des traités
quon peut k peine Parler d’un droit de contrdle sur la régle-
mentation et surtout sur la relpartmon des compétences eta-
tiques. Elle ne peut qu’inviter les Etats membres k procéder a
un nouvel examen des traités, parce que le pouvoir de modifi-
cation des traités est encore de la compétence exclusive des
Etats contractants, Cette invitation ne peut, en fait, avoir lieu
que sur la demande expresse d’un Etat de porter, sous sa res-
ponsabilite, a l'ordre du jour de I’Assemblée la guestion de la
révision d’un traité devenu inapplicable, ou d’une, situation
devenue F,enlle_use pour la paix. Avant d’envoyer son invitation,
I’Assemblée doit s'assurer si la qualification du demandeur est
fondée. C'est par une etude approfondie que PAssemblée decide
si la réglementation des compétences corresPond encore K
'etat de choses qui I'a provoquée. Autrement dit, elle con-
trole la réglementation au point_de vue de son opportunité et
invite, le cas écheant, les parties a procéderkun nouvel examen
pour lequel les points de vue de I’Asssemblée seront de plus
Frande importance et s'imposeront, au moins moralement, pour
es loartles. Malheureusement, ici, comme ailleurs, la décision
de IAssemblée est entravée Bay la regle de l'unanimité qui fait
de la compétence de_I’Assemblée une fiction d’autantlplus dan-
Igereuse que la révision envisagée par lart. 19 constitue, pour
e moment, la seule procédure applicable, les autres etant
formellement proscrites, sauf accord entre les parties.

Les commentateurs de I'art. 19 du Pacte I'envisagent assez
souvent comme un développement moderne de la célebre clause
rebus sic stantibus. Ce point de vue est juste en soi, mais il
n’est E)omt suffisant pour expliquer toute a porteegurldlque de
Iarticle. En effet, la clause rebus sic stantibus n’est qu’un pro-
céde de deénonciation des traités, tandis que lart. 19 parle,
d’'une fagon génerale, de la révision des traités en arguant de
leur impossibilite d’application ou de leur dan(r;er pour la paix.
La_clause rebus sic stantibus n’est point applicable k tous les
traités perpetuels, parce qu’elle est, par sa nature, une disposi-
tion négative. Elle peut s'appliquer aux traités portant la regle-
mentation du contenu des compétences étatiques et seulement
pour les Etats lies par cette reglementation. Par exemple, la

Controle administratif 17
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Russie pouvait, se basant sur la clause en question, se libérer
du statut de la démilitarisation de la mer Noire, en refusant de
I’appliquer, en ce qui la concernait. La dénonciation d’un traité
perpétuel en vertu de la clause rebus sic stantibus ne se
comprend qu’en tant qu’abrogation d'un statut ou d’une dispo-
sition limitant la competence d’un Etat, abrogation unilatérale
qui implique le relus” d’exécuter certaines de ses obligations
internationales. Au contraire. on ne voit pas bien comment
'abrogation d'un traité de délimitation des frontieres en vertu
de Ia clause en question pourrait produire ses effets. Ici, ung
action unilaterale est materiellement insuffisante, parce qu'il
est impossible d’imposer une régle nouvelle par la voie d’une
renonciation. La non-application d’un traité en vertu de la
clause rebus sic stantibus s’arréte matériellementk [a frontiere
de I'Etat qui invoque cette clause. Ainsi, un Etat peut encore
modifier, se basant sur la clause, le contenu de sa competence,
mais non par ses limites territoriales, ni I'étendue territoriale de
sa compétence. Dans cette derniére hypothese, seule une révi-
sion constitue le procede legal. Autrement dit, la dénonciation
d'un traité en vertu dela clause rebus sic stantibus ne peut avoir
lieu, matériellement, que si I'Etat char?e d’exécuter une regle
juridique est en mesure, par la non application, de faire tomber
cette regle integralement. _ _

La clause rebussic stantibus constitue certainement une hase
qui legalise la non-application d'un traité inconciliable avec
|'état de choses que les autres contractants refusent d'accommo-
der aux circonstances nouvelles. Mais on hésite a I'accepter par
crainte de porter atteinte au respect des traites. En effet, ce
n'est |pas le Prmmpe qui est dangereux, c’est son aﬁphcatmn‘. Ge
sont les Etats greves d’obligations spéciales qui cherchent a s'y
soustraire eninvoquant la clause rebus sic stantibus. Tantqu’une
telle revendication peut créer des effets juridiques. sans aucun
contrle, cette clause peut donner a la mauvaise foi le plus effi-
cace instrument d’action. Au contraire, si I'argumentation de
I'Etat revendicateur est efficacement controlée par un organe
impartial compétent, le principe devient d’une utilité incontes-
table pour empécher I'emploi de la force en vue de changer le
droit devenu contraire aux emgences du progres de lavie. A ce
point de vue, Iimportance pratique et juridique de I'art. 19 du
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Pacte est fondamentale, Il interdit I'application unilatérale de la
clause rebus sic stantibus et institue un controle, permettant
dapprécier le bien-fonde de la these de I’Etat revendicateur. Il
renforce ainsi le respect des traités, en ouvrant en méme temps
la voie legale pour les adaptations necessaires sous le controle
de r Assemblée..

6. La Compatibilité des traités.

L'idée de la suprématie des normes constitutionnelles inte-
nationales n’est pas.une idée nouvelle. Elle a ete exprimée
depuis longtemps déja, mais ce n’est qu’avec I’mte%ratlon pro-
gressive de la communaute internationale et avec la précision
de son droit constitutionnel, %ue la primauté de ce droit et le
caractére conditionné de toute autre regilemen_tatlon interna-
tionale devaient se manifester de plus en plus clairement et trou-
ver une traduction explicite dans le droit positif, Le Pacte de
la Sociéte des Nations exprime pour la premiere fois d’une
facan générale la priorité du drojt constitutionnel sur tout autre
droit derive, I'idee gue tout droit de la Société doit &tre con-
forme, sous peine de nullité, a sa constitution. L'art. 20 du
Pacte déclare expressément que les membres de la Société
reconnaissent, chacun en ce qui le concerne, que le Pacte
abroge toutes obligations ou ententes inter se incompatibles
avec ses termes et s’engalgent solennellement & nen pas con-
tracter a I'avenir de semblahles. Cette d|sPosmon est d’une in*-
portance particuliere. Elle lie considerablement la compétence
des Etats en matiere conventionnelle, elle la conditionne d’une
fa%on si large que toute la législation particuliere des Etats est
subordonnee aux regles constitutionnelles du_Pacte (1UI ont sur
elle une priorité expresse. Par cetle subordination, la législa-
tion conventionnelle des Etats est orientée vers les buts que
vise 1 Sociéte des Nations et pour la réalisation desquels la
competence législative internationale attribuée encore aux Etats
qutlcuh_er_s, ne doit et ne peut pas faire obstacle. Le Pacte est
res explicite a ce sujet. Il frappe de nullité ou abroge les obli-
Eanons incompatiblés avec ses termes. La sanction est grave.
lle comporte une immixtion sérieuse dans la liberté des Etaits
de conclure des conventions suivant leurs propres besoins. Mais
ici, comme ailleurs dans le Pacte, il s’agit d’une disposition
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d’ordre tres géngral, sur la réalisation de laquelle le texte ne
donne pas de précisions. On a bien établi une regle normative,
mais le droit constructif correspondant fait défaut, de sorte gue
I’alopllcatlon de la disposition_est mal organisée, Autrement dit,
le texte ne précise pas qui doit exercer le contrdle sur la com-
Pa'[lb_lh'[e des traités aux termes du Pacte et comment on doit
e faire, Et cependant I'art. 20 du Pacte est I'exemple typique
d’une régle dont I'efficacité et I'influence blenfalsante_dep_endent
entierement de Iefficacite du controle sur son application, de
I'organisation du contrle sur la compatibilité des traités.
Dans la pratique, la Sociéte des Nations dut revenir a maintes
reprises sur le vide juridique de lart. 20 Pou_r trancher des
guestmns pendantes. Au commencement de 1a vie de la Sociéte
es Nations, quand I’heureuse tendance a respecter scrupuleu-
sement les termes du Pacte regnait encore parmi les néophytes
du systeme nouveau, on vit encore les Etats désirer soumettre
leurs conventions a I’aPprobanon du Conseil. Ainsi, les fameux
traités de garantie contractés par la France successivement avec
I’Angleterre et les Etats-Unis devaient étre portes devant le
Conseil, en vue d’obtenir de lui la reconnaissance de leur
compatibilite avec le Pacte. L’Angleterre et le JaPon, annoncant
la dénonciation de leur traité d'alliance, prirent I’engagement,
enregistré par le Secrétaire général, que si, le casécheant, ils
voulaient conclure un nouveau traité d’alliance, ils le feraient de
facon a maintenir sa compatibilité avec le Pacte. Larticle 289
du'traité de Versailles, et'les articles correspondants des autres
traités conclus pour mettre fina la grande guerre, contiennent
un en?ageme_nt inter se des puissances alliées et associées de ne
remettre en vigueur avec les Etats vaincus que les conventions
conformes aux stipulations des traités respectifs, c’est-a-dire
également au Pacte qui en constitue la premiére partie. En cas
de divergence d’avis, la Société des Nations, éventuellement le
Conseil, devait étre appelée a se P_rononcer. , _
Mais bientot la Societé des Nations fut placée devant certains
traités conclus entre un membre et un Etat étranger, traités
dont la compatibilite avec le Pacte devait susciter des doutes.
I s"agit notamment du traité de non agression entre la Lithuanie
et la Russie, et du traité_de Rapallo, entre I,’AIIemaqne et la Rus-
sie. Ces traités furent timidement dénoncés devant I’Assemblée
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comme incompatibles_ avec le Pacte, mais sans aucune suite.
Onsen rapporta au tribunal de I"opinion publique ! La méme
attitude fut réservee au traite entre le Panama et les Etats-Unis,
avec cette différence, cependant, (iue le regrgsentant du Panama
cherchait ‘a démontrer, devant I’Assemblée, la_compatibilité
dudit traité avec le Pacte. Bien que personne n’ait contesté les
points juridiques evoques par le Panama, on ne peut pas dire
que, par son silence, I’Assemblée ait approuvé le texte du tiaité
et reconnu sa compatibilite. Dans un- élan de bonne foi, les
signataires des traités de Locarno ont deposé les textes para-
phes sur la table de I’Assemblée. Celle-ci, non sans hésitations,
exprima enfin sa conviction que les idées générales qui_se
dégagent des accords de Locarno sont susceptibles d’&tre
admises parmi les regles fondamentales devant régir la politique
étrangére de chaque nation civilisée, Plus tard, quand se posa
la question de la conclusion des traités d’amitié et de non agres-
sion entre la Russie et ses voisins, les négociations traingrent
longtemps sur certains principes qui paraissaient, loour les Etals
membres de la S. D. N., incompatibles avec le Pacte. Par
exemple, une note du 5 mai 1927 du gouvernement estonien
indique nettement qu'il est impossible, pour I’Estonie, de con-
tracter des engagements qui ne soient pas conformes k ses obli-
gations.en fant gu_e membre de la Société des Nations, et que
Ces obligations doivent étre expressément réservées. Finalement
on a abouti k rediger un texte qui élimite_les doutes, apres
%um_les traités furent signés par tous les Etats voisins de la

ussie, excepté la Roumanie, et par la France. _

Comme on le voit, il est extrémement difficile de tirer des
conclusions interprétatives de cefte pratique divergente et
vague, on ne peut méme parler d’une jurisprudence établie,
Tout ce que I'on peut dire, c*est qu’on ‘sent bien la nécessité
d’un controle sur la conclusion des conventions particulieres
en vue de sassurer de leur conformite avec les termes du Pacte,
mais on hésite en méme temps k prendre une attitude fixe dans
cette question. Les errements dela pratique sont dds Ermmpale-
ment k la défectuosité du texte ou, P_our mieux dire, K I'absence
d’un juge compétent de I'incompatibilité. Le vide juridique et
organique du Pacte dans cette matiere ne peut étre comblé par
|a jurisprudence. La pratique, pour arriver k constater I'incom-
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patibilité dune obligation internationale avec le Pacte, doit
recourir atoutes sortes de voies indirectes. Les cas qui se sont pré-
sentés deja sont trop peu nombreux Pour|_nd|quer quelles peuvent
Btre ces voies. On peut simplement envisager les diverses pro-
cédures d’examen qui seraient possibles. Tout d‘abord, les Etats
contractants peuvent, eux-mémes, porter le traité conclu devant
un organe dela Société des Nations_ en vue de ,pr0v0(iuer une
resolution reconnaissant la compatibilité du traite avec le Pacte.
Seulement, la compétence de I’Assemblée ou du Conseil pour
se_prononcer sur la question de compatibilite n’ayant pas éié
stli)ulee, les doutes seront possibles sur la validité méme d’une
telle approbation, La question de compatibilité peut surglr,
ensuite, en conséquence d’un désaccord soit entre les parfies
contractantes, soit entre les parties et un Etat tiers qui se senti-
rait menacé par le traité, a son avis incompatible avec le Pacte,
cette menace pouvant, suivant les cas, constituer un danger
d’agression ou de guerre. Dans ces cas, it est evident que I'fitat
se sentant lésé ou menacé peut porter la question soit devant
une instance judiciaire, puisque la question est de toute évidence
d’ordre juridigue, soit devant le Conseil, en vertu des art. 10 et
11 du Pacte. Enfin I'art. 16 prévoit, in fine, I'exclusion de tout
membre qui s’est rendu coupable de la violation d’un des pnqa-
gements résultant du Pacte. Cette disposition s’ap_pllque egale-
ment a I'éventualité d’une violation de I'art. 20, violation com-
mise par le fait Bu’un Etat a contracté des obligations incom-
patibles avec le Pacte. Le pouvoir d’exclure un membre étant
conféré uniquement au Conseil, c’est a lui de se prononcer sur
la question de Iincompatibilite. Seulement, I'application de
cette disposition du Pacte est quelque peu exceptionnelle. Son
but est d'exclure un Etat, de le priver des bénefices de I'ordre
juridique sociétaire. Ce but est étranger al’art. 20 du Pacte, qui
vise la nullité des actes contraires aux dispositions du Pacte et
exige la prononciation de cette nullite, mais non I’exclusion
d’'un membre. Hest vrai que dans les deux cas il faut constater
une violation. Mais dans I'éventualité de I'art. 16,4 la consta-
tation aura pour conséquence I'exclusion d'un membre, dans
I'autre cas simplement Ia nullité d’une obligation incorrecte. Il
ne faut pas, sans raisons graves, recourir a cefte voie détournée
d’annulation, parce que, en méme temps, on frappe un membre
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d’une peine qui dépasse de beaucoup la faute. L’application de
I’art. 16,4, n’est qu’une possihilité de controler la compatibilité
des traités, possibilité aussi insuffisante et exceptionnelle que
les autres, parce que non adaptée aux exigences specifiques de
ce controle. _

Il faut abandonner comme vaine la recherche dun organe de
la competence duquel serait la constatation de la compatibilite
des traités. Dans |'etat actuel du droit positif, 1a question de con-
formité des traités ne peut se poser qu’exceptionnellement, par
suite d’un desaccord entre les Etats. C'est a ceux-Ci que revient
encore le droit de_rechercher, au point de vue de leurs propres
intéréts, si un traite international est compatible avec le Pacte
ou non. Dans cette derniere hypothese ils doivent s’adresser aux
organes compétents institués soit pour résoudre. les conflits, soit
Fpur,parer aux événements menacant la paix mondiale ou
'Independance et I'intégrité des Etats. C’est en se pronongant
sur ces conflits ou desaccords particuliers que les organes
compétents, en premier lieu Le Conseil, peyvent statuer subsi-
diairement sur la_compatibilité des obligations des Etats, telle
qu’elle est déterminge par I'art. 20 du Pacte, C'est ainsi que se
pose actuellement I'immense probléme de la constitutionnalite
des traités internationaux. o ,

La solution est manifestement insuffisante. Dans |’état acluel
on n’arrive pas a établir un contréle continuel et efficace de la
legislation ‘conventionnelle des Etats, controle qui est une
conséquence Iog|que inévitable de la regle fixée par lart. 20.
L'insutfisance Qu texte a provoqué des tentatives incessantes
pour trouver un moyen de controle par la liaison de I'art. 20
avec d’autres articles du Pacte qui ont cependant, a eux seuls,
une physionomie juridique propre. Telles sont les Froposmons
faites frequemment dutiliser, aux fins de contrdle, I’enregistre-
ment des traités (art. 18), tel est le but e?alemen; de plusieurs
(développements de I'art, 21 qui parle d’ententes régionales con-
siderées comme compatibles avec les termes du Pacte.

L article 48 du Pacte, — Le but de I'art. 18 du Pacte est d’as-
surer la publicité des traités internationaux par leur enregistre-
ment au Secrétariat et gar leur publication officielle dans le
Recueil des Traites dela S. D. N. Il constitue un développement
du principe, inscrit au préambule, suivant lequel les Etats doivent
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entretenir au ghrand jour des relations internationales fondées sur
la justice et I'honneéur. Il vise la suppression de la diplomatie
secrete en anant de force obligatoire les traités internationaux
qui ne sont pas enregistrés. Gomme le remarqlue le Comité de
juristes chargé d’étudier la portée de I'art. 18, Ia formule de cet
article est d’une généralite absolue ; elle s'applique k tous les
engfagement_s internationaux, sans aucune distinction de nature,
de forme, d'importance, de durée, ni de qualité des autorités qui
les ont conclus. Cette généraljté est nécessaire. pour assurer
I’opinion publique qu'aucun traité secret ne saurait produire des
effets dans la communauté internationale orqanl_see. Elle est
méme si grande qu’on a éprouveé le besoin de limiter, par une
qualification adéquate, les actes internationaux soumis k I'enre-
Emtrement. Prat|(i<uement,_cette selection est deja faite. Les

tats n’envoient Kk I’enregistrement que des actes constatant
I'existence d'un engagement, en appréciant eux-mémes dans
quelle mesure tel ou tel instrument diplomatique doit étre enre-
Fmtre pour recevoir sa pleine valeur. Cette _apFrematlop subjec-
Ve est pratiquement inévitable vu I'impossibilité et méme I'inu-
tilite de faire enre%ustrer tous les actes diplomatiques par les-
quels s’effectuent Tes relations quotidiennes enfre les Etats. Mais
une détermination des actes sujets k I’enregistrement et, par-
tant, des actes %UI ne le nécessitent pas, est egalement trés dif-
ficile. Cependant, des tentatives dans ce sens ont été faites. En
1921, le Gouverngment britannique exprima I'opinion qu'il est
inutile, et méme inopportun, de publier les détails de certains
accords financiers, parce que la publicité peut en ruiner les
effets. Il refusa, en conséquence, de les enregistrer, tout en por-
tant a la connaissance des membres de [a Société son abstention,
afin d’éviter que I'on puisse prétendre qu'il n'a pas tenu compte
de l'art. 18 du Pacte. Quelques années plus tard fut dénoncé
devant I’Assemblge le fait qu’entre les _?_ou_verne_ments francais et
belge ait eté passé un traite d’ordre militaire qui est reste secret.
Lesgouvernements intéresses déclaraient qu'il s’agissait d’accords
techniques passés en vue de préparer |'exécution du traité d'al-
liance entre les deux Efats voisins, traité qui fut diment enregis-
tré_et publié par les soins du Secretariat. Lesaccords techniques
gm ne changent en rien le traité de base ne peuvent pas étre ren-

us publics, parce que, dans ce cas ils perdraient leur raison d’étre.
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.La premiére Assemblée discuta amplement la portée éun-
dique de l'art. 18, mais sans arriver a des résultats ap?re_cla les.
Elle essaya de déterminer une série d’enga?emens interna-
tionaux pour lesquels I'application de l'art. I8 ne devait pas
avoir lieu. La proposition d’amendement contenait k ce sujet le
passage suivant : « Les actes d’ordre purement technique ou
administratif n’intéressant pas les relations politiques interna-
tionales et ceux qui ne sont que des réglements techniques pre-
cisant, sans rien modifier, un acte déja enregistré, ou qui sont
destines a assurer I’exécution d’un telacte, pourront ne pas étre
présentés aux fins d’enregistrement. » _

_ Mais une telle proposition soulevaimmeédiatement une objec-
tion tout a fait naturelle : qui constatera le caractére purement
technique ou administratif des traités qui doivent rester secrets ?
Une constatation parut nécessaire, parce que autrement les Etats,
maitres exclusifs de la gualification, pourrajent soustraire a I’en-
req;s_trement et a lapublicité n'importe quel traité, méme d'ordre
politique. La breche dans Ia géneralité de _I’obllqatlon imposée
qu Iart. 18 devait ou bien donner lieu a I'institution d’un’ con-
role, ou bien ouvrir libre cours a la mauvaise foi. On a tente
d’instituer une surveillance. Lord Gecil proposa de faire certifier
par le président de la Cour que le traité pour lequel un Etat
réclame le secret, est vraiment un {raité technique etne présente
pas d’intérét politique. Cette solution est certainement possible,
al Eomt de vue theor_mlue. Elle fut, neanmoins, abandonnée,
M. Fernandes ayant fait |a remarque — d’une grande verite psy-
chologique — que la moindre indiscrétion ferait peser sur le pre-
sident’ des souEgons intolérables. Cette remarque a une portée
plus générale. En effet, tout organe de contrble peut étre soup-
%onne et méme inculpé d’avoir abusé du secret professionnel.

ette objection fut si grave qu’elle fit tomber I'idée du controle.

L’Assemblée ne pouvalt rien faire de plus que maintenir la géne-
ralité de I'obligation. Cependant, M. Balfour, représentant du
Pouve_rnement ritannique, qui avait en fait souleve cette ques-
lon, insoluble dans I'état actuel_de l'organisation societaire,
déclarait ouvertement que les Etats qui appliqueraient les
suggestions de la premiere Commission relatives a I'applica-
tion” de I'art. 18 se trouveraient en re?le avec le Pacte. Cette
déclaration est manifestement en coniradiction avec le texte
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qui ne fut pas amendé en 1921 faute de son adoption par
'Assemblée.

L "obligation imposée aux Etats par |’art. 18 reste absolug et ne
tolere aucune exception. Cependant, il n'y a pas de contrdle sur
|"exécution de cette obligation Par les Etats. On peut méme dire
que le controle est dans ce cas techniquement impossible. 1l n'y
a pas longtemps, des rumeurs couraient sur I'existence d'un
traité secret entre I’Allemagne, I'ltalie et la Hongrie. Or, ni les
accusateurs ne peuvent prouver I'existence d’un tel traité, ni les
accuses la dementir. Les moyens de preuve font defaut de part
et d’autre et aucune constatation n’est possible, aucun controle
ne %eut jouer. Il faut s’en remettre a [a bonne foi des Etats et
sou alter_l’au?mentatlon du nombre des clauses constitution-
nelles suivant lesquelles tous les traités passés par un Etat
(oivent étre soumis k la ratification du parlement. En combi-
nant les conditions de validite internes et internationales on
arrivera, peut-étre, k eliminer les tractations secretes.

Quelle que soit la portée juridique de art. 18, il est clair que
I'acte d’enregistrement constitue un procéde technique au cours
duquel un traité international vient, pour IaJ)remlere fois, k la
connaissance_des organes et des membres de la S. D. N., et
qui est, en méme temps, une formalité necessaire pour attribuer
atout engagement international sa pleine valeur juridigue. I
est facile de lier cette _P,rocedure a I'exercice du contrble sur
la compatibilite des traités avec les termes du, Pacte. En effet,
la présentation des traités aux fins d’enregistrement est un
moyen d'information précieux qui fournit les documents néces-
saires pour procéder @ leur examen. Une sanction s'ajoute
immediatement : I'enregistrement pourrait étre refuseé pour les
.traﬂe_s_mcomi)aubles avec le Pacte. La compatibilité serait une
.condition de I’enregistrement et le contrdle s’exercerait facile-
ment sur son accomplissement. . _

On ne peut pas dire que le probleme ait echapPe a l'attention
des auteurs du Pacte. Bien au contraire, lors de I'¢laboration de
I'art. 20 actuel, M. Larnaude posa nettement la question capi-
tale : qui serajuge de I'incompatibilité ? A part la_réponse
vague de M. Wilson, qui préconisait k cet effet le tribunal de
I'opinion publique, de cette pauvre opinion publique qui devait
constituer 'ultime recours dans tous les cas ou la souverainete
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récalcitrante s'oppose a une solution juridique, a part, répétons-
le, cette vague reférence, une seule voie vraiment juridigue fat
suggérée par lord Cecil qui estimait gue le Secrefaire genéral,
saist en vertu de I'art. 18 du Pacte d’'une demande d’enregis-
trement concernant un traité suspect, pourrait consulter le
Conseil. De cette fagon, les traités, ou au moins certains d’entre
eux, auraient été soumis a un examen préalable du Conseil qui
devait autoriser leur enregistrement, tandis que les traités
incompatibles seraient prives de leur force 0b||%at0|re par e
refus de leur enregistrement. Mais une regrettable confusion
régnait a ce sujet! dans les attitudes des membres de la Commis-
sion de Crillon. Tout d’abord, comme il ressort du proces-verbal
de Ia 8eseance ou cette question fut traitée, on a résolu négati-
vement la question de savoir si I'Assemblée ou le Conseil
auront le droit de refuser I’enregpstrement. Ce dernier devenait
de ce chef automatique et le texte actuel ne_ fait que confirmer,
par sa réduction, ce principe. Au contraire, la question de
savoir i, un traite (le texte parle des traités d’allianee) etant
présenté aux fins d’enregistrement au Secrétaire géneral, ce
dernier, s'il I'estime incompatible avec le Pacte, peut saisir le
Conseil qui sera compeétent pour trancher deﬁr]ltl_vement\la
controverse, fut resolue par I'affirmative. La Commission entiere
accepta cette idée, aucune objection ne fut présentée. Et
cependant, le texte actuel ne mentionne aucunement le droit
du Secrétaire de transferer au Conseil I'examen des traités qui,
a son avis, paraissent inconciliables avec le Pacte. Pourquol
cette omission ? Les protocoles, tres incomplets, ne donnent k
ce sujet aucune explication. o _
La"solution telle qu’elle résulte du droit_positif, c’est-a-dire
du texte du Pacte, est quelque peu étrange. En vertu de art. 20
«lu Pacte, la Société des Nations devait avoir logiquement une
fonction de contrdle sur la compatibilité des traites ; I'art. 18
lui fournit une occasion excellente de I’exercer, mais aucun
organe de la Société n’a le moindre droit d'initiative pour
déclencher d’office le procéde de controle. Il est Tpeut-,etre vra
que, la suggestion de lord Gecil se heurte a une difficulté d’ordre
politique, Notamment, le Secrétaire ggeneral est charge d’exercer
des fonctions d’ordre administratif, et toute activité politique lui
est refusée. C'est a cause de cela que dut étre repoussée une
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autre proposition semblable de lord CeciJ, tendant a charger le
Secretaire général de controler I’apP_hcatlon_des conventions
reglant les questions d'intérét international qui sont, en vertu de
Iart. 24, placees sous I'autorite de la S. D. N. Mais le role du
Secrétaire Fe_neral ne serait pas, dans I’eventualité envisagée,
d’ordre politique, au moins pas _?Ius que certaines autres de
ces attributions actuelles, Il aurait une beso%pe plutot d’infor-
mation, et c’est au Conseil qu’incomberait [a tache de contréler
la conformité des traités gartlcu_llers avec les termes du Pacte.
“Larticle 21 du Pacte, abstraction faite de ses origines et de sa
rédaction confuse, parle des accords régionaux qui’assurent le
maintien de la paix et qui, de ce chef, ne sont consideres comme
incompatibles avec aucune des dispositions du Pacte. Ainsi ce
texte B se le principe trés important du régionalisme au sein de
la S. D. N., et de sa coordination avec les principes plutot uni-
versalistes du Pacte. L'idée du régionalisme fut peut-tre étran-
gere aux auteurs du Pacte, pour lesquels I'universalité egalitaire
evait s’opposer a toute politique. régionaliste pouvant faire
renaitre les anciennes alliances politiques avec tous les dangers
qu’elles comportent, L'introduction de I’art. 21 dans le Pacte fut
une concession politique k I'idée de I'universalité de la S. D. N.
I est bien probable qu'au moment de la redaction de cet article
on n’a pas imaginé le role qu’il jouerait plus tard dans I’organi-
sation dela S. 'D. N., comme e seul texte visant les ententes
_reglonal_es (1UI se forment incessamment dans la communauté
internationale. On a hesite d’abord a les incorporer dans la
Société des Nations, et le Pacte ne contient que leur reconnais-
sance indirecte. Mais, avec le développement de la vie sociale,
le role des ententes régionales dans la vie J_ur[dlgue des peuples
gagna beaucoup en importance, et la Société des Nations' fut
placée, comme le remarque M. Scelle (1) devant ce dilemme :
ou bien |?norer les ententes régionales, et par [a se priver sur
elles de Tout controle ;ou bien les connaitre, les encourager,
mais en s'efforcant de les réglementer et de les maintenir dans
|a ligne de sa politique générale. Cédant a la nécessite d'utiliser
les ententes regionales en vue d’atteindre les buts qu’elle se
proposait, la Société des Nations finit par les accepter ouverte-

(1) Scelle, op.c.p. 271,
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ment_comme, des rouages de son organisation, au moins en
certaines matieres. , o

La question fut soulevée pour la premiere fois par le %ouver-
nement tche(iue en 1921 sous forme d'une propgsition 0’amen-
dementk'art, 21, en vue d'y introduire |'acceptation des accords
complémentaires du Pacte, accords qui «pourraient étre non
seulement af)prouves par la Société des Nations, mais encou-
rages ar elle ». La Commission des amendements accepta
'idée de la proposition et suggéra d'ajouter au texte de lar-
ticle Ia disposition suivante ; « Tous accords entre les membres
de la Sociéte, tendant apréciser ou k comloleter les engagements
en vue du maintien de Ia paix ou de la collaboration internatio-
nale, tels qu’ils sont stipulés dans le Pacte, pourront étre non
seulement approuvés par la Société des Nations, mais encoura-
06s et Négocies sous ses ausPJces, k condition_que ces accords
soient conformes aux stipulations du Pacte. » En principe, I'As-
semblée partagea I"avis de la Commission, mais, pour des motifs
géneraux, elle ne consentit pas k amender le texte, se bornant k
voter les conclusions qui reconnaissent les ententes regionales.
L 'idée du régionalisme, reconnue en gnn_gpe, pouvait donc
evoluer sous un certain contrle de la Sociéte.

Cependant, cette évolution ne se fit pas sans résistance. Tout
le monde se souvient encore des discussions animeées qui
eurent lieu sur cette questlon en 1923 et 1924, quand I’élabora-
tion du traité d’assistance mutuelle et du Protocole de Geneve
etait k I'ordre du jour. On se souvient également de la discus-
sion sur la formation, au se’n de la Société des Nations, de
I'Union européenne. . Dans tous les cas ou se posait le
grob[eme du re%_lonallsme (il fut résolu de telle fagon que la

ociété des Nafions lgardat un pouvoir de controle sur le
contenu  des pactes régionaux, afin de s’assurer ainsi de leur
conformité aux prmuFes du Pacte. Ainsi, le traité d’assistance
mutuelle, qui, sur la proposition francaise, admettait les
accords defensifs particuliers, précisait, cependant, que ces
accords devaient étre communigués k la Société des Nations,
afin qu’ils pussent, étre examinés par le Gonseil et reconnus
conformes ‘aux principes du traite et du Pacte. Lorsqu’ils
auraient été reconnus tels, ces accords devaient 8tre enregistrés
conformément k I'art. 18 du Pacte. Le Protocole contenait des
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dispositions semblables. On voit donc qu’un certain controle
devait étre organise, , o

L’évolution” de I’Union européenne est plus significative
encore, Le Mémorandum du 1e mai 1930 suggére la création
d’une fédération européenne ayant ses organes propres. Mais
les réponses envoyées par les gouvernements étaient en somme
defavorables a la création d’un organisme spécial, parce qu’on
craignait les confusions et les contradictions méme qui pour-
raient se produire antre la Société des Nations et 1'Union.
L'Assemblée, qui discuta également la question d’organisation
d’une collaboration plus étroite entre 'les Etats européens,
demanda, cependant, I'intégration de I'Union envisagee dans
les cadres de la Société des Nations. On a bien institué une
Commission d’étude pour I’'Union européenne, mais c’est une
Commission consultative et technique de la Société des Nations
et, comme telle, elle, a le devoir de soumettre des rapports au
Conseil et a |’Assemblée, qui décident des suites @ donner a ses
resolutions. Ainsi, I’Union européenne n’est pas seulement
reconnue par la Société des Nations, mais bien toute sa cons-
titution, son organisation et sa méthode de travail sont déter-
minées par une résolution de I’Assemblée, et toute son activité
est placée sous l'autorité de la Société des Nations, (1UI exerce
sur I'Union un controle de méme étendue que_ sur les autres
organisations  techniques subordonnées, cest-a-dire, en fait,
un contrdle hiérarchique* . o

Au point de vue formel, l’art. 21 précise les dispositions du
Pacte sur la compatibilite des traités. En marge de cet article
s’organise exceptionnellement le contrdle de conformité cons-
titutionnelle des ententes régionales. Mais qusqu’lm on n’est pas
arrive a généraliser ce contrble qui reste fragmentaire et plus
ou moins occasionnel. Il existe, cependant, dans la vie interna-
tionale actuelle, beaucoup de groupements d’ordre politique qui
se sont constitues agres [a mise en vigueur du Pacte. La Petite
Entente, les Etats baltes, scandinaves, latino-américains, etc,,
sont des ententes re%nonales qui se sont donné des hases juri-
diques conventionnelles ou coutumigres. Pourtant, leurs cons-
titutions ne sont pas directement subordonnées au_Pacte, leur
activité n'est pas coordonnée avec celle deia Société des Na-
tions. Sans doute, les membres de ces ententes régionales sont
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liés par les dispositions de I’art. 20 et, juridiquement, ne peuvent
as organiser une politique contraire’ aux principes du  Pacte.

ais Lahsence d’un controle laisse subsister les dangers de di-
vergences entre l'ordre général, tel qu'il est traduit par le Pacte,
et Ies ordres partiels fixés dans les pactes regionaux, Ce danger
devient particulierement grave, si I’entente se fait entre les puis-
sances dirigeantes dont I'influence politique dans la Sociéte des
Nations est prépondérante. Dans ce cas une entente régionale,
comme par exemple le fameux pacte a quatre, peut se superpo-
ser a la Société des Nations pour lui dicter sa volonte, ce qui
est inadmissible. La Societe des Nations doit_legaliser les en-
tentes semblables et les soumettre a son controle afin d’assurer
I'anité constitutionnelle de sa communauté de base et la réqu-
larité de fonctionnement de ses organes dirigeants. Ce controle
reste k organiser.

7. Les sanctions.

‘La sanction est un acte juridique d’exécution qui doit
réprimer ou réparer les violations du droit. Elle est de la
compétence nécessaire des gouvernements, parce que c'est a
ceux-ci qu’incombe le devoir de prevenir les troubles dans les
societés, de verifier Ia, regi_ulante des situations juridiques, de
les rétablir en cas de violation, et de punir les coupables ou de
les forcer a la réparation. La compétence pour declencher les
sanctions a,pEartlent aux pouvoirs publics_qui_sont, en cette
matiere, strictement liés par la regle de droit, afin d’eviter tout
abus possible de leur part. La sanction, acte de force, peut étre
déclenchée par une décision de Iautorité compétente, dans le
but de maintenir l'ordre public basé sur le droit, et dans ung
mesure suffisante pour empécher ou réprimer la violation, |l
est @vident qu'un contrdle préalable au déclenchement de la
sanction est nécessaire pour constater si, et dans quelle mesure,
une violation de la regleju_r|,d|gue aeu lieu, ainsi que pour régler
en conséquence les modalités de I'acte d’exécution. D’autre part,
ce dernier est toujours sujet au_ controle, au cours méme de son
enjf)lm, pour empécher les exces de pouvair. Ici encore, le con-
trole apparait pour déterminer la _re_?,ulante de |'acte de sanc-
tion et pour établir les responsabilités. Une telle organisation
assure I'efficacite de 'ordre juridique et la justice dans une
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société donnée et garantit également les individus contre toute
intervention illégitime ou abusive du gouvernement.
En_droit international, l'organisafion de la compétence de
sanction n’est pas perfectionnee; elle se trouve encore a un
stade d’evolution assez primitif. Le droit d’employer les sanc-
tions appartient a tous les Etats investis de la compétence inter-
nationale, et les Etats peuvent faire usage de toutes les sanc-
tions que le droit international met a leur disposition, en com-
mencant par les mesures de coercition et en finissant par la
guerre qui est une sanction spécifique de la communaute inter-
nationale. Pendant tres longtemps, aucun controle n’existait en
droit international, ni en ce qui concerne le déclenchement
des sanctions, ni en ce qui concerne leur emploi. Les Etats pou-
vaient et devaient eux-mémes constater la violation, du droit et
déclencher en conséquence les sanctions. IIs le faisaient dans
leur intérét politique propre, de sorte qu’il était impossible,
faute de criteres juridiques, de d|st|n%_uer entre la guerre g'agres-
sion et 1 guerre-sanction. La protection du droit et sa violation
se compenetraient; c’etait le regne du plus fort, I'anarchie. Ce
n’est qu’avec la renaissance de Ia notion de la guerre juste et de la
guerre injuste ou d’agression, ainsi qu'avec l'organisation supra-
nationale, que le changement se produit. Gomme on |’a vu, on
tend a interdire la décision unilatérale de la P_artle intéressée et
a la remplacer par une constatation collective prononcée P_ar
un organe comBe_tent, en soumettant au contréle impartial
'exécution des obligations passives de ne pas violer tout ou par-
tie des regles du droit international. Ge sont les organes inter-
nationaux qui constatent la violation et ouvrent ainsi la possibi-
lite d’emPoner legalement la_force contre I'Etat coupable.
Cependant, on n’a pas pu éliminer completement la constata-
tion unilaterale, qui reste encore valable pour beaucoup de cas,
Mais d’une fagon générale, et abstraction faite de la Ozoossmmte
de ne pas respecter I'ordre établi, le déclenchement de la sanc-
tion collective contre un Etat fautif est précédé soit d’une déci-
sionjuridictionnelle, soit de la décision d’un organe gouverne-
mental de Ja communauté internationale. Ge principe est nette-
ment exprimé par le Pacte dans plusieurs articles qui visent
'intervention du Gonseil, il est @ maintes reprises répété parles
accords complémentaires entre les Etats. C'est le premier pas
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vers I’établissement d’un contrble sur I'emploi des sanctions
internationales par les Etats, controle quia pour but d'aviter
I'utilisation d’une fonction publique dans ses intéréts politiques
et en violation du droit, _ _

S Ie_progres est réalisé dans_ le domaine de la constatation
impartiale des violations du droit, au moins dans les matieres
d'une grande importance politique, I'évolution de I’exécution
des sanctions est heaucoup P_Ius_ ente. Une force internationale
ou, pour. mieux dire, une police internationale fait defaut et les
organes internationaux, pour sanctionner les regles dont ils ont
constaté la violation, doivent constamment recourir aux Etats
qui sont seuls detenteurs de la force publique dans la commu-
nauté internationale actuelle. Jusqu'ici, les Etats ont employé
leur force exclusivement au service_de leurs interéts pO|ItI(1U€S
ou, si I'on admet une guerre-sanction existant déja, avant la
Société des Nations, ils etaient seuls competents pour réprimer
les violations du droit dont ils profitaient.” Ge n’est que rarement
qu’ils _entreFrena|ent une intervention armée commune, qui s
bornait le plus souvent k des démonstrations navales et qui, sem-
ble-t-il, une fois seulement prit la forme d’une guerre, pendant
la revoiutjon des Boxers en Chine. Mais personne ne saurait njer
le caractere avant tout politique de ces interventions armées
exécutées en commun. Seulement, quels que soient les motifs
principaux de I'intervention, on ne peut pas refuser de recon-
naitre un certain proE%res dans leur realisation ; elle etait I'guvre
de plusieurs Etats. Elle n’etait pas encore collective, mais elle
etait dejk plurilaterale. Son évolutionjusqu'k la sanction. collec-
tive étalt entravée par la conception anarchique du droit inter-
national, par la considération que seuls les Etats_directement
intéresses peuvent et doivent intervenir pour faire respecter
leurs droits subiectl,fs etleurs intéréts, tandis que la protection du
droit comme tel n’était point en\_/|sa%ee. L’idée méme de prote-
ger le droit, comme une catégorie abstraite et en dehors de tout
intérét direct, ne pouvait se_faire jour qu’en fonction avec le
développement de la solidarité intérnationale. Ce n’est qu’'avec
la création d’un ordre juridique concret, avec Iinstitution de
la $. D. N., que les Etats consentent k accepter une série d’obli-
?atmns,\ egalement concrétes, k prote?er par leurs forces cer-
aines regles du droit constitutionnel international qui sont con-

Controle administratif
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sidérées comme d'intérét 9énéral et commun. Des obligations
semblables sont celles de I'art, 16 du Pacte. o

Le Pacte organise les sanctions collectives et,?enerales dans
ce sens que tous les Etats membres de la Société des Nations
doivent contribuer par leur force matérielle k la répression des
violations graves du Pacte. Les art. 10 et 16 sont explicites k ce
sujet. La resolution de I’Assemblée, relative a I'arme écono-
mique, adoptée le 4 octobre 1921, dit dans son §4 %ue les obli-
8atlons incombant aux membres en vertu de I'art. 16, découlent
irectement du Pacte et que leur mise en wgueur releve de Ia
foi due aux traités, Par conséquent, les Etats membres ne
Peuyent se _soustraire aux engagements pris. Ce n’est plus
'intérét particulier des Etats qui decide I'emploi des sanctions,
c’est en vertu d’une obligation juridique que les Etats doivent
Pregdre dles mesures determinges par le Pacte et précisées par
e Conseil.

~Aucun Etat membre de la Société des Nations ne peut étre
libéré de cette obligation fondamentale. Cest I’essentiel. Tous
les membres sont, a titre égal, intéressés au maintien du droit
dans leur communauté juridique etils sont tenus, tous, de réunir
leurs efforts en vue de rétablir I'ordre viole. Clest le sens méme
de toute sanction collective qui devient spécialement nécessaire
dans la communauté internationale, ou la force d’un Etat, éven-
tuellement d’un Etat ayant droit, peut étre insuffisante pour faire
respecter les engagements de la’ Société des Nations. Mais les
adversaires ges sanctions, pour la plupart des Etats qui se
sentent en sécurité, n‘osant pas eX|?er directement la suppres-
sion de cette obligation k laguelle Ta conscience juridique des
Feup!es attache une si grande importance dans la technique de
a paix, cherchent k affaiblir les rigueurs du caractere genéral
des sanctions. Les attaques conduites contre les art. 10 et 16
du, Pacte sont hien connugs, Ce qui est le plus intéressant au
point de vue de la généralite et de I’égalité de l'obligation de
participer aux sanctions, c’est que certains Etats ont exigé avec
Insistance qu’on_ tint compte, quant kI’apPhcatmn des sanc-
tions, de la |003|t|on geqqraphmue et de la situation speciale des
Etats, que I'on exemptat de I'application rigoureuse de l'art 16
certains Etats que leur situation géographique et économique
exposerait k un peril grave. La Commission du blocus devait
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discuter, entre autres, la question de I'admissibilité de certaines
dispenses. En raison du grand risque que courent les Etats
faibles, obligés d’appljquer un blocus économique contre un
voisin puisSant, et étant donné que les mesures exigées
euvent, dans certaines circonstances, se tourner contre un
tat voulant loyalement exécuter ses obligations, que d’autre
part il est impossible de faire une discrimination entre les
membres, la Commission du blocus et, plus tard, I’Assemblee,
ont adopté une solution transactionnelle qui est exprimée par
le quatrieme amendement proposé en 1921, et qui est ainsi
congu : « Toutefois si le Conseil jugeait que, pour certains
membres, I'ajournement, pour une periode déterminée, d’une
quelconque de ces mesures dat permettre de mieux afteindre
'objet vise par les mesures mentionnees, ou fit necessaire pour
reduire au minimum les pertes et les inconvénients qu'elles
pourtralent leur causer, il aurait le droit de décider cet ajourne-
ment, »

|l faut en conclure que certains Etats qui se sentent menacés
en cas d’application rigoureuse des sanctions, peuvent deman-
der, pour une période determinge, I'ajournement de I'une quel-
conque de ces sanctions économigues. Mais c’est au Conseil
qu’incombe le droit de verifier le bien-fondé d’une telle demande
et, s'il le trouve nécessaire, de decider cet ajournement, tout en
etant lié lui-méme dans cette décision par des considérations
d'ordre général et par les exigences de linterét commun. On
VoIt donc qu’une certaine exception est, en principe, admise.
Mais son application est subordonnée au contréle du Conseil et
il n'est pas de la competence d’un Etat de sOsoustraire, unila-
téralement. a I’'exécution de ses obligations. L’exception n’est
que concréte. Elle ne peut Atre généralisge, elle ne peut pas de-
venir une regle. A ce point devue « l'interprétation »donnee
‘par les signataires des traités de Locarno est dépourvue de toute
orce juridique : I’Allemagne, bien qu’elle I'ait cherché, ne Peut
Pas se soustraire a I'execution des obligations résultant de
‘art. 16 du Pacte, d’autant plus que cette « interprétation » est
donnée par certains Etats qui n’étaient nullement compétents
Pour interpréter le Pacte d’une faion officielle et valable pour
ous, [et que dailleurs des protestations s'elevaient au sein de
PAssemblée contre cette partie des traités de Locarno.
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Au contraire, une exception a la regle fut stipulée en faveur
de la Suisse lors de son admission dans la S. D. N. La Suisse,
on le sait, présenta une demande en vue de maintenir sa neu-
trallte_m|||ta|r§. La question fut tranchée par une resolution du
Consglil adoPtee k Londres en 1920, par laquelle le Conseil, tout
en affirmant le principe que la notion de neutralité des membres
de la S. D. N. n’est pas compatible avec cet autre principe que
tous les membres de [a Sociéte auront k agir en commun pour
faire respecter ses engagements, reconnait que la Suisse est
dans une situation unique, motivée par ‘une tradition de plu-
sieurs siécles, et explicitement incorporée dans le droit des gens.
Telle est pour le moment la solution donnge par le droit posi-
tif. Aufond, c’est une concession inutile faite k Iancienne con-
ception de la guerre et de laneutralité. Ni I'une ni I'autre n’ont
rien k faire avec la sanction internationale. Les sanctions sont
des mesures de police déclenchées et contrdlées par une auto-
rité publique (la Société des Nations, notamment) ayant compé-
tence pour intervenir par la force contre un Etat qui a ey recours
k la guerre. La neutralité suisse n’est en rien incompatible avec
les principes du Pacte, parce qu'elle n’estpas un obstacle k la
P_artl(:lpanon_ aux sanctions ; elle n’est P_as un titre juridique suf-
isant pour libérer la Suisse de I’exécution des obligations impo-
sées par le Pacte. _ ,

Déclenchement des sanctions. — Les e_ngaﬁ_ements contractes
gar les Etats en vue de rendre collective [intervention de la
. D. N. sont catégoriques. Dés qu’une rupture du Pacte est
constatée, les membres sont. obligés d’appliquer les sanctions.
Les exceptions k_cette obligation générale et uniforme sont
insignifiantes. Mais ce qui vicie I'application des sanctions col-
lectives, ce qui affaiblit d'une facon regrettable leur efficacit,
c’est (1ue la constatation d’une rupturé du Pacte est réservée
aux Etats pris individuellement. Les Etats peuvent deécider
unilatéralement si I'obligation d’appliquer les sanctions est née
ou non, Si un acte d’agression constitue un recours k la guerre
contrairement aux enqageme_nts pris par les art. 12, 13et'15 du
Pacte ou non. Ge n’est que si un membre est convaincu qu’il'y
a rupture du Pacte qu’il prend les mesures nécessaires. La
Commission du blocus a nettement souligné le principe selon
lequel chaque Etat est souverain pour interpréter les faits pou-
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vant donner lieu & I'application de I'art. 16 du Pacte. Le §4 de
|a résolution interprétative de I’Assemblée déclare (1\L|J’|I_ appar-
tient aux differents membres de la Société des Nations de
déterminer s'il y a eu rupture du Pacte, o

Si la constatation d’une volation grave est de la compétencei
de chague membre, il n’est pas ;f)ossmle de refuser au Conseil un
certain droit d’intervention, en fonction directe avec sa mission
de centraliser, entre ses mains, |’exécution du blocus écano-
mique et des mesures militaires. Si le texte actuel est muet 4 ce
sujet, le deuxieme amendement spécifie expressément qu’il
aploartlent au Conseil d’emettre un avis sur le_point de savoir
sil'yaounon rupture du Pacte, c’est-a-dire il y a eu effec-
tivement recours a la guerre et si ce recours constitug ou non
une_rupture du Pacte. Le Conseil doit donc constater également
la violation, de sorte quun contrle sur I'exécution de leurs obli-
gations par les membres de la Société des Nations est exerce en
concurrence par les membres eux-mémes et par le Conseil, ce
qui exigerait une delimitation bien déterminée des compétences.
Mais une telle délimitation fait completement défaut et, par suite,
les pouvoirs du Conseil sont peu clairs. Quelle est, en fait, la
valeur d’une constatation faite par le Conseil 71l n’y a pas de
doute %ue le Conseil ne peut prendre, dans I’eventualité de
|’art. 16, aucune décision qui soit obligatoire pour les membres ;
il ne peut pas leur adresser d’injonctions. La constatation du
Conseil n'est valable que si les Etats Iacceptent, si elle coin-
cide avec leur propre constatation. Dans ce_cas seulement ils
doivent apP_hquer les sanctions prévues. Ainsi, on peut dire que
la constatation du Conseil n’est pas un acte juridique qui attri-
bue a un fait la force d’une vérité légale. Le rapport de
M. Schanzer sur le texte de la résolution Interprétative indique
tres bien que le Conseil ne prend pas une décision, (iu’ll n'émet
qu’un simple avis. C’est sur son autorité morale que I'on compte
pour mettre d’accord les membres de la Sociéte ; c’est égale-
ment a I'appui de_'opinion publique que l'on attribue une im-
portance particuliere. Mais, outre cela, la constatation du Con-
seil exerce, pour_ ainsi dire indirectement, une influence Eurl-
dique. Le Conseil se compose notamment des représentants
d’Etats, qui dans le vote sur les questions politiques, agissent
suivant les instructions de leurs gouvernements respectifs. Le



_ 218

vote pour I'application des sanctions exprime ainsi a la fois
I'avis' du Gonseil et Iattitude des principaux Etats du monde.
I serait difficile pour les Etats ayant participé au vote de
déclenchement des sanctions, de faire une volte-face et de refu-
ser une constatation individuelle, seule valable juridiquement
en droit actuel. On peut donc considérer les Etats ayant voté
pour I'application des sanctions comme liés ou comme ayant
donné une constatation individuelle qui les oblige. Il est inté-
ressant de faire remarquer ici que le Conseil, pour statuer sur
les cas de rupture du Pacte, peut ponvoq_uer les Etats qui sont
voisins de I'Etat fautif, ou ceux qui entretiennent ordinairement
avec lui d'étroites relations économiques, ou ceux dont la coo-
P,er?ni)g serait particulierement utile pour I'application de
art. 16.

Les Etats membres peuvent et doivent saisir d’urgence le
Conseil de tout cas de rupture du Pacte. Mais il se peut égale-
ment que le Secreétaire Reneral en avertisse d’urgence tous les
membres du. Conseil. Ainsi, soit sur I'initiative dun membre,
soit_sur Pinitiative du Secrétaire général et pour ainsi dire
d’office, le Gonseil doit se réunir dans le plus bref délai possible.
S'il est d’avis qu’un Etat est en rupture du Pacte, le proces-ver-
bal de la réunion dans Ia(iuelle cet avis a éte émis doit Atre
transmis d’urgence g tous les membres de la Société des Nations
avec un exposé des motifs et I'invitation k sy conformer. Ainsi
le Conseil procure aux Etats une abondante information qui leur
pourra étre utile pour grendre une gécision conformément aux
dispositions de I'art. 16. De méme, le Conseil doit recomman-
der la date a laguelle il convient d aPphguer la pression écono-
ml?ue visée hlart. 16 et notifier cette date a tous les membres
de [a Société. Avec cette invitation et avec cette recommanda-
tion le role du Conseil est growsowement terminé, C'est aux
Etats que revient la parole. Sans. doute, I'avis du Gonseil sera
un ?mde précieux pour leurs délibérations, et la documentation
]|0Jn e sera suffisante pourEy puiser toute information utile sur
etat des choses. Mais les Etats conservent I’entiére autonomie
de décision, la complete liberté d’appréciation, qui sera, de toute
évidence, profondément influencee par des considérations
d’ordre politique. Il est clair que cette liberté illimitée ouvre
toutes les possibilites a la mauvaise foi et que, pratiquement,
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unanimité si nécessaire pour I'exercice d’une sanction collec-
tive ne_se formera pas aisement. I y aura toujours des absten-
tions dictées par des Pre_ssmns nationales qui peuvent I'emporter
sur le sentiment de la justice, trop faible encore pour reagir
énergiquement contre [es violations du droit (1UI ne touchent
pas directement les intéréts nationaux. Dautre part, — et
cest un point de vue bien connu — I'appréciation de cer-
tains Etats peut étre influencée par la crainte d’entrer en conflit
avec les puissants Etats restés en dehors de la Société des
Nations et tenant & faire valoir les droits des neutres, qui
sont contraires aux dispositions de I'art. 16 du Pacte, et qui
ﬁeuvent les mettre en échec. Il était, par exemple, peu sou-
aitable pour I’Angleterre d’envisager seulement I'exécution
de sanctions navales contre un agresseur, par voie de blocus
ou autrement, tant qu'une telle initiative risquait de mettre
|a flotte britannique en conflit avec les Etats-Unis, Cependant,
tant le message du président Roosevelt que la déclaration du
représentant américain a la Conférence du désarmement éli-
minent les circonstances d’ou pourrajt naitre un conflit sem-
blahle. Les Etats-Unis se déclarent préts k contribuer ‘a l'orga-
nisation de la paix. Ils consentent k conférer avec les autres
Etats en cas de menace contre Ia Epa|x dans le dessein d’éviter
les conflits. Dans le cas ou les Etats, apres s'étre consultés,
déclareraient qu’un Etat s'est rendu coupable d’atteinte k I
paix en violation de ses obh?atmns internationales, et pren-
draient des, mesures contre T'agresseur, les Etats-Unis, S'ils
adherentaujugement rendu contre PEtat responsable et coupable,
s'abstiendront de toute action tendant a mettre en échec ['effort
collectif que les nations pourraient entreprendre pour ramener
la paix. On peut dire que, par suite des changements survenus
dans les vues dela grande repubhque américaine, |"organisation
des sanctions est sensiblement facilitee et que la voie est ouverte
Pour le développement ultérieur des sanctions collectives dans
e sens de les rendre plus automatiques et plus effectives.

L’ordre public international établi par le Pacte de la Société
des Nations est institué au profit de tous les membres, qui
doivent le respecter eux-mames et le faire respecter, sil est
violé par un Etat de mauvaise foi. Il faut le faire dans linterét
général. La sanction collective, une fois admise en principe, doit
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Btre déclenchée par les organes de la Société, représentants de
I'intérét collectif. La décision du Conseil (ou d’un autre organe,
la Cour, par exemple) qui constate une violation du Pacte contre
laquelle T'emploi de la sanction collective est prévu, ne peut
étre mise en doute par les membres unilatéralement, parce
qu’ils ne sont pas compétents Pour statuer sur les besoins de la
collectivite. Accorder aux Etats la faculte de verifier en toute
liberté la constatation du Conseil, c’est détruire la sanction col-
lective, c’est la remplacer en fait par une sanction unilatérale
avec presque tous ses dangers. _
L’organisation des sanctions. — L’art. 10 du Pacte oblige
le Conseil, en cas d’agression, de menace ou de danger
d’agltess!on a aviser aux moyens d'assurer I’exécution de
I'obligation de respecter Iindépendance politique et l'intégrite
territoriale de tous les membres de la Sociéte des Nations.
L'obligation unduiue qui découle directement de Part. 10
nait immédiatement apres la constatation du Conseil, et les
Etats ne peuvent pas e prononcer sur le casus feederis. Mais
les Etats restent juges de la mesure dans laquelle ils assu-
meront I’exécution de leur devoir de_lgarant|e. Les pouvoirs du
Conseil sont assez limités, parce qu’il'ne peut pas disposer des
forces des Etats en vue de les lancer contre I'Etat agresseur. Il
ne_peut qu’inviter les Etats a appliquer telles et telles mesures,
soit d’ordre_ économique, soit d’ordre militaire. Gomme I’explique
la proposition d’amendement canadienne, I'avis donné par le
Conseil sera consideré comme une invitation de la plus haute
importance qui Sera prise en considération par tous les
membres de la Sociéte avec le désir sincere d’exécuter de bonne
foi leurs. engagements. En tout cas, il appartient aux corps
constitutionnels de chaque Etat de décider dans quelle mesure
ledit membre est obligé d’assurer I'exécution de ses obhgaﬂons
par I’emploi de ses _forces militaires, c'est-a-dire de prendre des
mesures tres énergiques. En face de ces libertés d’appréciation,
'initiative et I'invitation du Conseil perdent beaucoup de leur
valeur. On risque méme de voir s’ecrouler tout le mecanisme
des sanctions contre une agression, parce qu’on ne saurait
jamais dire si les mesures que les Etats deécideront de prendre
seront suffisantes et efficaces. La sanction collective suppose
une coordination des forces, une organisation, mais les pou-
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voirs du Gonseil sont, spécialement dans cette matiere, d’une
portée juridique si affaiblie, que toute la garantie de l‘art. 10
se trouve en quelque sorte annulée. On peut le dire avec d’au-
tant plus de raison que toutes les tentatives faites J_usqu’lm en
vue d’amender I’art.” 10, ont eu pour hut d’en affaiblir la portee
et, inversement, d’accorder plus de liberté encore aux Efats,
soit dans I'appreciation du casus foederis, soit dans la décision
sur la question de savoir dans (iuelle mesure il faut participer
a I'actign commune contre I'Eta algresseur. Dans la lutte entre
les partisans de la généralité et de Tuniversalité de I’aPpI|cat|on
des obligations du Pacte et les régionalistes, ce sont ces der-
niers qui ont eu le dessus, apres 1'echec Pohth_ue du Protocole
de Genéve. Les trajtés de Locarno — il faut bien se garder de
les critiquer au point de vue politique, parce quils constifuent
un élement indéniable de la pacification de I'Europe — insti-
tuent un systéme si rétrograde par rapport a celui du Pacte
qu'on pourrait_se demander si leur comPatjb,lllt_e avec le Pacte
ne peutétre mise en doute. En effet, cestraités introduisentune
différenciation dans I'application et dans I'efficacité des sanc-
tions. Le systeme de Locarno oblige les participants a venir en
aide a I’Etat victime d’une agression avec toutes leurs forces,
ce qui_donne déja, une sécurite renforcée ; les traités ajoutent
une disposition” caractéristique selon laquelle ils cesseront
d'8tre en vigueur, si le Gonseil décide que le Pacte offre aux
Etats contractants une sécurité au moins aussi grande que celle
assurée par les traités de Locarno. Il faut en conclure que le
Pacte, malgré ses dispositions catégoriques et en apparence Si
énergiques, n’est pas en mesure d’assumer par ses moyens la
securite de ses membres. Cependant, il ne faut pas se tromper.
Ce n’est pas Iinsuffisance des principes qui sont a la base du
Pacte, c’est I'imperfection de leur mise en application, c'est la
défectuosité du droit constructif gm se manifeste ici. L'étendue
des pouvoirs discrétionnaires des Etats et la compétence
minime du Gonseil ne correspondent E),as a la rigueur et au
caractere catégorique des regles normatives. La realisation de
ces regles exige une plus compléte mteqratwn de la commu
nauté ‘internationale, une organisation plus perfectionnée de
I’ordreg%mdlque infernational. . o

Des étforts appreciables ont été faits pour I'application des
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sanctions prévues par I'art. 16 du Pacte. Celuj-ci parle des deux
espéces de sanctions : économiques et militaires.

Les sanctions d'ordre économique sont déterminées par les
alinéas 2 et 3 de 'article : Les Etats s’engagent k rompre immeé-
diatement avec I’Etat en rupture du Pacte toutes relations com-
merciales ou financiéres, a interdire tous rapports entre leurs
nationaux et ceux de I’Etat en rupture de Pacte et k faire cesser
toutes communications financiéres, commerciales ou person-
nelles entre les nationaux de cet Etat et ceux de tout autre Etat,
membre ou non de la Société. D'autre part, les membres de la
Société conviennent, en outre, de se préter I'un a l'autre un
mutuel appui dans I'application des mesures économiques et
financieres k prendre en vertu du présent article pour réduire au
minimum les pertes et les inconvénients qui peuvent en resul-
ter. lis se prétent également un muluel appui pour résister k
toute mesure spéciale dirigée contre 'un d’eux par ’Etat en
rupture de Pacte. Il s’agit ici d’une obligation catégorique qui
ne ‘oeut étre éludée comme une faculté qui ne deépendrait que
de la bonne foi des Etats. Les membres de la Société des Nations
ne peuvent pas se dérober a cette obllgatlon des qu’ils ont cons-
taté le recours k la guerre en rupture du Pacte. Ils doivent I'ap-
pliguer tous et d’une facon uniforme, Juridiguement, les Elats
doivent commencer une pression economique des qu’ils ont
constaté unilatéralement la violation. Mais il ‘est plus que cer-
tain qu'ils ne le feront pas individuellement et sous leur res-
Eonsablhte, mais attendront la recommandation préalable du
onseil et se conformeront aux directives de ce dernier. Le troi-
sieme amendement a I'art. 16 obligeait le Conseil k notifier k
tous les membres de la Société la date a laquelle il recommande
d,’ap‘oll_quer_ les mesures de pression economique visées et la
résolution interprétative ne fait que répéter le principe, par son
§8. Bien que cet amendement ne soit pas entré en vigueur, il
e_xFrlme un devoir du Conseil quin’est en aucun point mcomi)_a-
tible avec le texte en vigueur. Mais, il comporte une amélio-
ration sensible de Ia procédure de mise en ceuvre de I'art, 16,
amélioration allant de soi parce que conforme k la nature de la
sanction collective qui exige nécessairement une centralisa-
tion. Ainsi peut-on dire qu’une certaine organisatjon de la sanc-
tion collective <sus forme d’un blocus économique général a
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trouvé un commencement de réalisation. Mais on est encore
loin d’une solution satisfaisante. o _
Surla proP_osnmn du gouvernement finnois une convention
d assistance financiere aux Etats victimes d’une agressmn_ fut
élaborge. Elle constitug un développement sérieux de certaines
dispositions de I'art. 16 du Pacte et'est intéressante surtout par
le role decisif qu’elle assigne au Conseil. La convention organise
la mise en ceuvre de Iarppm mutuel dans I'application des
mesures économiques et financieres, appui que les Etats sont
obhges de se préter dans I'aventualité d’une guerre en violation
du Pacte. La convention institue un systeme de garantie des
emprunts sur les marches financiers qui_permet a un Etat de
recevoir, au moment voulu, I’aide financiere. Cette garantie est,
pour ainsi dire, un capital international mis a la disposition du
Conseil qui est autorisé a en faire usage en vue de rétablir ou
de sauvegarder la paix, en accordant” I'assistance financiere k
des membres de la Société des Nations entrainés dans une
ﬂuerre par un Etat en rupture de Pacte. Au commencement de
elaboration de la convention ona pense que la prestation d’une
assistance financiere devait étre facultative et dépendre de la
décision du Conseil. Mais beaucoup de deélégations demandaient
avec raison la transformation de cette faculte en obligation pour
le Conseil, et c’est ce point de vue qui a prévalu. Ainsi a-t-on
stipulé que si, malgre les efforts que le Conseil de la Sociéte des
Nations aura pu faire pour le maintien ou le rétablissement des
relations pacifiques, un Etat, en violation de ses obligations
internationales, recourt a la guerre contre une H. P C., celle-ci
recevra @ sa_demande I'assistance financiere prévue dans la
convention, & moins que le Conseil n’en décide autrement.
On voit que le membre attaqué a le droit de recevoir |'assis-
l'assistance financiere que les autres membres ont I'obligation
de lui préter. Par contre, en cas de menace de querre, I'assis-
tance est facultative et depend de la décision du Conseil qui est
subordonnée a une double condition : il faut que ['une des parties
intéressées au différend porte devant le Conseil ne se soit pas
conformee aux mesures prises par lui ; il faut, en outre, que le
Conseil estime que la paix ne peut étre sayvegardée autrement.
On voit donc que c’estau Conseil de contrdler la realisation_ des
conditions nécessaires pour pouvoir accorder laide financiere.
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L’art. 14 de la convention dit expressément, %ue lorsque le
Gonseil aura reconnu qu’en vertu des art. 1 ou 2 une H. P G.
doit recevoir I'assistance financiere prévue, il autorisera le gou-
vernement de ladite H. P G. a émettre un emprunt jouissant de
garanties stipulées. Le Gonseil peut, en outre, contrdler les
conditions et les clauses relatives a I'émission d’un emprunt
autorisé par lui, ainsi 8ue de surveiller Putilisation du produit
de I'emprunt etsuspendre les versements au gouvernement em-
prunteur S'il estime qu’une telle mesure est rendue nécessaire
Fa_r 'attifude prise par ce gouvernement aprés que l’assistance
Ui aura été accordée. Gomme on le voit, dans la matiere d’assis-
tance financiére organisée par la convention, le Gonseil joue
un role considerable et c’estpar son intermédiaire que se réalise
en fait I'exécution des obligations d’appui mutuel des Etats.
G'est dans cette matiére qu’on se trouve en présence d’une cen-
tralisation veéritable de I'application de la sanction collective,
dans une de ces manifestations au moins, entre les mains d’un
organe international. Dans ce domaing, la convention pour
I'assistance financiere marque un,p_roqres considérahle, unique
jusqu’ici, mais d’autant plus appréciable que certaines décisions
Prlse_s en vertu de cette convention doivent forcément influencer
a Mise en aplpl|cat|on_ de I'art. 16 dans son ensemble. ,
Si, dans [e domaine des sanctions économiques, . certains
Frogres,ont ete réalisés dans ia voie de leur organisation et de
eur preparation, les sanctions militaires restaient dans I’état
d’|mPreC|3|on et d'obscurité dans lequel elles étaient Jaissées
par les auteurs du Pacte. L’art. 16 parle d’une fagon génerale,
mais suffisamment concrete, des mesures économiques que les
Etats doivent prendre pour opposer k la violation du Pacte une
action collective. Mais en ce qui_concerne les mesures mili-
taires, il s’exprime_ d’une fa%on tres vague et évasive, sauf cette
dispasition categorique sur ’obhqaﬂqn de faciliter le passa(f_e
des forces policieres k travers leterritoire d’'un membre. L7ali-
néa 2 de notre texte dit simplement que le Gonseil a le devoir
de recommander aux divers gouvernements intéressés les
effectifs militaires, navals ou aériens par lesquels les membres
de la Société contribueront respectivement aux forces armees
destinées k faire respecter les engagements de la Societé. Ge
texte se rapproche beaucoup de la disposition finale de I'art. 10
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qui stipule, elle aussi une obligation vague qui laisse aux Etats
la faculté de décider d’une facon presque discrétionnaire com-
ment ils assumeront leurs devoirs, It est inutile de repeter ici
les insuffisances et les dangers méme de la trop grande liberté
d’appréciation laissée aux Etats, De tout temos on s’en est pré-
occupé, et Lhistoire agitée de la S. D. N. n’est en somme que
celle de la lutte constante entre les emgen,ces d’une organisation
efficace de la technique de la paix, etla reP,ugnanc,e es Etats k
admettre les limitations de leur souveraineté par I'elargissement
du pouvoir des organes internationaux. On a expressément
refusé d’aborder les nombreux problemes juridiques dont la
solution est, cependant, indispensable pour préparer les cadres
de I'application des sanctions tant economiques que militaires,
La question de I'organisation méthodique des sanctions mil}-
taires sur le plan international se posa ala Conférence de la Paix
ou la délégation francaise proposa de constituer une force armée
internationale en instituant également une sorte d’état-major,
Mais les délegations anglo-saxonnes étaient en somme hostiles a
I'organisation d’une intervention mternatmnale_P_our le maintien
de [a paix. En 1921, la France reprit sa proposition, en soumet-
tant le projet suivant d’'amendemental’art.9: «Cette Commission
serait chargée, en outre, par le Conseil de le renseigner sur les
questions militaires, navales et aériennes, et notamment de pré-
voir et étudier les conditions de I’action commune que le Conseil
pourrait, en vertu de I'art. 16, étre appelé a recommander aux
membres de la Société. Dans les cas d’urgence, la Commission
serait invitée par le Conseil ‘alui proposer des mesures d’efficacité
immediate ». Mais |a proposition francaise ne fut pas acceptée.
_La question de I'organisation des sanctions militaires collec-
tives se posa en suite @ maintes reprises en connexion étroite
avec_le probleme du desarmement. Mettre les Etats a méme de
reduire leurs armements tout en leur assurant des moyens de
sécurité au moins aussi grands que ceux dont ils jouissent a
resent — tel fut le but des travaux entrepris par la Sociéte des
ations des 1922, o , _ ,
La Commission temporaire mixte pregara un projet d’or_gianl-
sation de I'assistance’ mutuelle. La Commission™ partait de
|’idee que pour que Iassistance soit efficace et immédiate, il
faut qu’elle s’exerce suivant un plan préétabli, et pour que ce
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plan soit mis en ceuvre sans délaj, c’est-a-dire sans discussion,
Il importe gu’ll_ fasse partie intégrante du traité de garantie.
Autrement dit, il a fallu organiser les sanctions tant préventives
que_rei)resswes._ Cest ce qui tentait le projet du traite. 1l auto-
risait le Conseil, s'il semblait a ce dernier qu’il existat des
motifs plausibles de redouter une agression, a prendre une
série de mesures déterminées. Le Conseil pouvait, notamment :
a) decider d’appliquer immediatement a I'Etat agresseur les
sanctions economgues_prevues par lart. 16 du Pacte ; b)
désigner les Etats dont il requérait I'assistance ; c) déterminer
les forces que chaque Etat assistant devait mettre a sa dispo-
sition ; d) prescrire toutes mesures pour assurer la priorité des
communications et transports relatifs aux opérations ; & prépa-
rer un plan de coopération financiére entre ‘les H. P, C. en vue
de fournir @ I’'Etat attaque et aux Etats assistants les fonds
nécessaires aux opérations ; f) désigner le commandement en
chef et lui fixer le but et la nature de sa mission. On saisit
immédiatement la grande différence entre I'art, 16 dans son
etat actuel et le projet. Selon ce dernier, le Conseil devait deve-
nir le veritable' gouvernement international qui disposerait
librement des forces militaires des Etats, auxquels il pouvait
adresser de veritables injonctions. Si le projet de traite d’assis-
tance mutuelle échoua, “c’est en grande partie parce qu'il pri-
vait les Etats de leur liberts de decision dans I’emploi de leurs
forces militaires. \ o _

Le Protocole de Genéve a tenté, a son tour, d’organiser la
sanction collective. Dans ce domaine il a faitun effort construc-
tif admirable qui mérite d’8tre décrit en detail.

. Parson art. 11 le Protocole se proposalt d’organiser la sanc-
tion collective de facon a faire cesser toutes les controverses qui
régnaient quant a I'application de l’art. 16 du Pacte. Il s pro-
Bosan de substituer son roRre systeme de sanctions a celul du
acte. Il a été indiqué plus hautque la décision sur Ie_[)qmt de
savoir, s'il y avait lieu d’appliquer les sanctions, devait étre de
lacompeéténce exclusive du Conseil. Celui-ci devait, notam-
ment, constater qui était I’agresseur. L'agression constatée, le
Conseil devait, selon I'expression du Protocole, enjoindre aux
Etats d’accomplir leur devoir, L’application des sanctions était
alors automatique : il n'y avait pas de décision a prendre, ni par
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le Gonseil, ni non plus par les Etats, qui avaient une obligation
stricte et déterminée d’avance a accomplir et cela sans aucun
retard. Mais ce qui est & retenir immediatement ici, c’est que,
contrairement au projet de traité d’assistance mutuelle, le Pro-
tocole laissait les Etats plus ou moins libres de juger de la ma-
niére dont ils devaient exécuter leurs obligations : comme |’ex-
prima M. Bénes dans son raﬁ)port, chaque Etat reste juge de ce
gu’n fera, mais il ne reste plus juge de ce gu’ll doif faire. Les

tats etaient oblut;es_ de resistér a l'acte d’agression dans ia
mesure que permettaient leur situation Eeogr_aphjque,et_les con-
ditions spéciales de leurs armements. L'obligation était géné-
rale ; seulement elle comportait certaines excePtmns. Notam-
ment, la situation particuliere de certains Etats rendait leur
participation aux sanctions militaires assez dangereuse, et il a
paru preferable de ne pas les other a des actions perilleuses
sans une necessité évidente. L'arf. 13 du Protocole permet a
ces _pa)(_s d’informer le Gonseil par avance de leur situation
particuligre, afin. (?ue_celm_-m puisse Verifier les prétentions
d’exception. Ainsi, [a libération ne devait pas avoir lieu sans
un controle du Gonseil sur le bien-fondé des prétentions présen-
tees. Sauf ces exceptions, |’obllqatlon etait genérale et _les Etats
devaient I’assumer loyalement et effectivement. Bien que
chaque Etat restat maitre de I'emploi de ses forces, ie Gonseil
avait le pouvoir de controler I’'exécution de obligation d’assis-
tance par les Etats. Les éléments objectifs de ce controle
devaient &tre fournis par les expressions « loyalement et effec-
tivement » qui devaient &tre comprises dans ce sens que chaque
Etat devait préter son alppm en proportion de ses forces et de
ses moyens militaires. [l est vrai que le Protocole n’avait _Pas
prévu de sanctions spécifiées contre un Etat qui manquait @
ses devoirs de faire respecter le Pacte et de résister @ tout acte
d’aPressmn. Mais il est évident que le contrdle conféré au Gon-
seil devait remplacer ici toute_menace par des sanctions, |l
faut ajouter egalement que les Etats participant aux sanctions
ne devaient pas avoir une liberté entiere d’action. La violence
employée contre un Etat fautif devait étre proportionnée au but
poursuivi et s'exercer dans les limites et les conditions recom-
mandées,par le Gonseil et sous son contrle. Le Conseil avait,
en outre, qualité pour recevoir les engagements d'Etats déter-
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minant par avance les forces militaires que ces Etats pourraient
faire intervenir immediatement, afin d’assurer I'exécution des
obligations dérivant a ce sujet du Pacte et du Protocole. Le
rapport de M. Bénes indique ce qui_est nouveau dans le Proto-
cole par ranort au Pacte : a) L’obhgiatlon d’appliquer, en cas
de besoin, les sanctions de toute nature, comme Conséquence
directe de la_decision du Conseil ; b) L'élimination du_cas ou
chacun aurait pratiquement la liberté de ne rien faire , c) Le fait
gu’on ne statue pas sur des chiffres de forces militaires. On ne
onne pas dexplications sur les mesures a prendre dans tel
ou tel cas mais on donne pourtant des criteres objectifs qui
caracterlsent‘l’oblhgatlon de chaque signataire. L
Par le systeme du Protocole on a tenté pour la premiére fois
d’or?amser sur un plan géneéral la sanction collective telle
qu’elle devrait I’&lre dans une société coordonnée. Déclenchée
par un organe competent apres la constatation d’une violation
gm doit Etre réprimée par la force, la sanction est controlée
ans son application pendant son emploi, et ne peut pas pro-
duire d’effets contraires aux principes du Pacte. Mais, comme
on le saif, le systeme achevé et correspondant aux exigences de
Ia,technlquejurldlq_ue moderne ne futpas adopté et on s’ache-
mina vers des solutions régionales inaugurées par les trajtes de
Locano. Les traités particuliers du type de Locarno présente-
raient, certes, certains avantages, en” organisant a leur maniere
'les sanctions communes, s'ils n’avaient ce grand defaut de nétre
réalisables nulle part ailleurs. 1l va presque sans dire qu’apres
Iintroduction du principe du régionalisme, toute I'organisation
ultérieure des sanctions collectives dans le cadre de I'art. 16
du Pacte devait_ cesser. Ge n’est qu'avec la mise en vigueur du
traité de renonciation a la guerre que la Pe_rlode de stagnation
P_aran s’approcher de sa finet qu’une certaine activité diploma-
ique tend k préparer des solutions nouvelles. La cause pro-
fonde de la répugnance de certains Etats a accepter des obliga-
tions plus précises dans le domaine des sanctions était, on I
sait, la crainte d’entrer en opposition et en conflit avec les Etats-
Unis. La conclusion dun pacte consultatif des Etats signataires
du traite de Paris, pacte dont feraient partie les Etats-Unis,
serait de nature a permettre une orgianlsatlon plus complete de
la sanction collective, si indispensable dans une société aspirant
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a construjre un systéme juridique bien coordonng, lui permet-
tant le mieux de Satisfaire ses besoins croissants.

Les mesures de coercition. — Dans le cadre du Pacte de la
S. D. N., la sanction collective commence seulement k s’orga-
ms,er.,Eer est pourtant encore loin de remplacer la sanction
unilatérale et individuelle exercée par les Etats en leur qualité
de gouvernements internationaux_ partiels. Celle-ci persiste
encore méme dans le systeme juridique institug par le Pacte.
Seulement, elle a subi” des modifications et des restrictions
importantes. Le Pacte interdit de declarer la guerre sans avoir
tenté une solution pacifique ; il interdit eglalpment toute agres-
sion qui i)orte atteinte a I'indépendance politique et a I'intégrité
territoriale des Etats membres. Par conséquent, il ne laisse de
place qu’a des mesures de coercition pacifiques, et cela encore
a condition qu’elles n’aillent pas k I’encontre des principes de
Iart. 10 du Pacte. Autrement dit, le Pacte tache d'interdire
certaines formes, certains procédes de sanctions individuelles,
en premier lieu la guerre, o ‘
_ LajurlsPruden_ce du Conseil donne des éclaircissements tres
interessants et utiles sur cette question. Lors du conflititalo-grec,
I'ltalie prétendait notamment que I'occupation de Corfou n’était
point un acte de guerre, mais seulement et simplement une
mesure de coercition, parfaitement reconnue par le droit inter-
national. Le Conseil, on le sait, n'avait pas k se prononcer sur
le fond de I'affaire, Mais il a voulu éclairer les problemes juri-
diques qui se posaient, et demanda une réponse au Comité des
juristes ‘sur certaines questions, dont la quatriéme visait spé-
cialement les mesures de coercition : « Des mesures de coer-
cition, qui ne sont pas destinées k constituer de3 actes de
guerre, sont-elles conciliables avec les articles 12 k 16 du Pacte
quand elles sont prises par un membre de la Société sans recours
B_realable k la procédure prévue dans ces articles ? » On voit

len la portée de cette question. Il s'agissait de savoir, si un
membre de la Société peut recourir aux sanctions individuelles
sans tenter au préalable les voies pacifiques. Le Comité des
juristes a répondu de la fagon suivante : « Des mesures de coer-
cition %uy ne sont pas destinées k constituer des actes de guerre
Eeuven étre conciliables ou non_avec les termes des art. 12

15 du Pacte, et il appartient au Conseil, saisi du différend, de

Controle administratif A
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décider immédiatement, en s'inspirant de toutes circonstances
et de la nature des mesures prises, s’il'y a lieu de recommander
la maintien ou la cessation de celles-ci. » Ge n'est pas une
réponse de gurlstes, c’est une proposition transactionnelle de
politiciens. Sans se prononcer sur [a compatibilité des mesures
coercitives, ils _suggerent 'idée de les placer sous le controle du
Gonseil. Au point'de vue pratique, la solution envisagée n’est,
peut-étre, pas mauvaise. Mais au point de vue juridigue la
réponse n’est pas tout a fait correcte. Les procédures pamﬁq_ues
obligatoires impliguent I'abstention de mesures de coercition
avant toute decision d’ung instance compétente, et les actes
contraires ne peuvent se justifier que dans les cas d’extréme
urgence, quand une action immediate seule peut apporter un
remede ; tout au moins doit-on aviser le Gongeil des mesures
prises, en indiquant les raisons qui ont amené aune prompte
Intervention par la force. En regle ?enerale, les mesures de
coercition ne sont pas permises, sauf Tes exceptions.

La réponse des juristes fut critiquée d’'un autre point de vue
encore. Plusieurs “représentants ont indiqué qu'en dehors des
représailles d’ordre juridique, economigue et financier, tous les
actes de force doivent tre exclus. La réponse desjuristes n’eta-
blit aucun critére des mesures permises et défendues. Or, préci-
sement, il y a des mesures pacifiques qui ne different en rien
de la querre. La Grece, en 1926, pénétra avec ses forces mili-
taires a huit kilometres de profondeur en territoire bulgiare en
exercant ainsi son droit de prendre « des mesures coercitives. »
Un peu plus tard le Japon...., _ _
_II"parait étre clair qu'une reglementation de ces mesures doit
étre adoptée pour limiter I'arbitraire des Etats. Lors des tra-
vaux_sur I'amendement du Pacte en vue de le mettre en har-
monie avec le traité de Paris, le gouvernement finnois, sans
aborder la question tres compliquee, de savoir quelles sont les
mesures de coercition qui doivent étre qualifiées comme paci-
fiques ou non pacifiques, proposait d’ajouter a l'alinéa ler de
Iart. 12 la disposition suivante . « IIs conviennent également
de s’abstenir de toute mesure de coercition qui serait contraire
au principe énoncé k Iart. 10 du Pacte. » Cette disposition qui
a recu deja I'appui chaleureux de plusieurs delégations, merite
d'étre retenue comme indiquant un critére juridique de la
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compatibilité des mesures de coercition avec le Pacte, et son
insertion présenterait des avantages indéniables.

Gomme on le voit, la réglementation de la sanction unilate-
rale telle qu’elle se présente sous forme de mesures de coerci-
tion est hy peine envisagee. Mais une solution s'amorce déja en
conformite avec les exigences de la technique juridique’ : la
sanction unilatérale ne peut avoir lieu avant une décision judi-
ciaire ou assimilée h celle-ci ; elle ne peut pas se traduire par
des actes contraires aux prmmPes fondamentaux du Pacleo I
reste a faire encore un pas : les mesures coercitives doivent
Btre pratiquées sous le controle du Conseil ou d’un autre or?ane
international Pour devenir véritablement une sanction destinée
a faire respecter le droit et non une mesure de pression en vue
d'obtenir ‘des_avantages politiques. La sanction est, par sa
nature, objective, elle ne peut étre laissée a la discrétion des
Etats qui font d’elle une action subjective.



DEUXIEME PARTIE
LA FONCTION DE CONTROLE ADMINISTRATIF

CHAPITUE |
LA CONSTITUTION INTERNATIONALE

I est peut-étre un peu prématuré et méme tendancieux de
Barley d’une constitution internationale dans le sens qu’on attri-
ue a ce mot dans la doctring du droit public etatique. Il est
bien probable que I'organisation juridique de la communauté
internationale, orgamsa_tlon universelle et unique, se distingue-
rait en beaucoup de traits de ce qu’on comprend actuellement
sous le nom « constitution, ». Mais on ne Tp_eut non plus, sans
entrer en contradiction évidente avec les faits sociaux, denier
simplement P'ordre juridigue mondial. Sil'on admet I'existence
d’une communauté internationale de fait — et il est impossible
de ne pas I'admettre — on est force de reconnaitre également
son organisation juridique, Dans chaque societe, quelle qu elle
soit, se degagent spontanement les regles juridiques qui s'im-
posent aux” membres de cette société. "Le Vieil adage romain :
ubi societas, ibijus est, n’est que la constatation d’un fait com-
mun k toutes les sociétés humaines. o
“Chaque société se donng des normes juridiques qui doivent
régler [a vie en commun, impossible sans un certain minimum
de droits et de devoirs correspondants. Si, dans les sociétés pri-
mitives, ce fuf la nécessité sociale qui. donnait Iimpulsion
pour la formation spontange et presque,lnstmctlve des regles
normatives, dans les sociétés plus cultivées c’est la conscience
uridiquedes Peuple_s et de leurs gouvernements qui fournit
a base de la tformation du droit. A coté des regles normatives
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naissent immédiatement aussi les rg‘egll_es constructjves dont
le but est de déterminer les voies de réalisation des re([;Ies nor-
matives, d'organiser la societe, L’existence du droit est im-
possible dans une société comPIetement inorganiseée. Les regles
constructives deéterminent les fonctions publigues et accordent
a certaines personnes la compétence d’agir au nom et pour le
compte des sociétés tout entieres. Ainsi se produit la différen-
ciation des fonctions publiques_ et se crée une technique juri-
dique de I’organisation sociétaire. L’ensemble des regles cons-
tructives déterminant dans leurs grandes lignes les bases de
fonctionnement des diverses fonctions publiques et faisant de
|a société un tout juridique, une unité sociale organisée forme
la_constitution. Celle-ci contient ordinairement les regles déter-
minant les competences legislatives, exécutives et juridiction-
nelles, ainsi que les normes de leur fonctionnement. Toutes ces
caractéristiques sont propres a toutes les sociétés sans excep-
tion. La différence organique, parfois considérable, n'est nulle-
ment une_différence de principe. Les formes de I'organisation
varient suivant le degre d’intégration, mais dans chaque sociéte,
quelle que soit son intégration, on peut trouver ‘des regles
relatives a la distribution des compétences, a la législation, a
I’exécution et au controle. Dans Ce sens, toute société a sa
constitution, par laquelle se tradujt sa structure juridique, en
ce sens, e?_alement, la communauté internationale a, elle aussi,
une constitution. Les regles du droit international furent
d'abord presque exclusivement normatives. Elles se superpo-
saient bien au droit interne, mais ce ne fut, suivant I’expression
de M. Scelle, qu’un fedéralisme pur ou morganlque, un cond-
tionnement automatique des systemes juridiques coordonnés
R@[ le systeme juridique coordinateur (Jl). Sans doute, cette
ierarchie_des normes' devait entrainer aussi, tot ou_ tard, une
certaine hiérarchie des organes, mais cette hiérarchisation des
institutions ne suit pas immédiatement la formation du droit
normatif. Ainsi, pendant un certain temps, I'application des
régles internationales restait non coordonnée jusqu’au moment
ou” lintensité et la stabilité des rapports interétatiques provo-
qua la création des organes supérieurs. Faute de cette organi-

Cl) scere, Op. p. 32,



2%

sation, la communauté internationale bien que liée par le droit
normatif, resta dans un etat amorphe. _
_ Les Etats, tout en s’inclinant, en principe, devant le droit
international, restaient encore maitres d’en interpréter les
termes, sans qu’aucun pouvoir central pat controler ni leur
activite ni I'application par eux des normes du droit interna-
tional. Tout en admettant I’existence de ce droit et tout en
reconnaissant son caractére obligatoire, les Etats proclamaient
le principe de son indépendance comme la seule base de cette
association libre que devait étre, k leur avis, la communauté
internationale. Certes, cette association devait étre et était en
fait munie d’une certaine or%anlsatlpn,_blen que trés rudimen-
taire. Mais elle ne comportait pas d'institutions propres, elle ne
fondait pas encore d’organes communs ou centraux. Elle utili-
sait Pour la Ieglslatlon, ’exécution et le controle, les gouverne-
ments des Etafs, et faisait passer la réalisation du droit interna-
tional par le canal étatique. Peut-Btre au moins, une des
causes, de cette amorphie fut-elle I'incapacité du droit coutu-
mier a poser des regles constructives, tandis qu'il etait le
moyen principal de [a” formation du droit normatif. Le fait est
cependant certain : dans la communauté amorphe les fonctions
sociales furent remplies par les Etats, dont les gouvernements
furent spontanément investis des compétences internationales.
En conséquence, les fonctions internationales étaient fraction-
nées et réparties entre les Eiats, ce qui, en I’absence de coordi-
nation, rendait la réalisation du droit extrémement difficile.
L’application du droit international était déterminée le plus
souvent par_ I'intérét Polmque particulier des Etats, ce qui con-
duisait inévitablement a des contradictions constantes et a des
violaiions incessantes du droit commun, Le défaut d'une coor-
dination et I'absence des moyens suffisants de contrdle ren-
daient tout le droit de la communauté internationale d’autrefois
assez fragile et trop dépendant de l'appréciation subjective, de
Iarbitraire des Etats. | o _ ,
Le systeme anarchique du droit inlernational fut tr_oP défec-
tueux au point de vue institutionnel, il ne pouvait satistaire que
les besoins d’une solidarité assez relacheée et vague qui se mani-
festait au cours des siecles Passes_. Mais du moment ou celte
solidarite se condense, ou I’esprit international devient plus



2%

fort, la conscience de l'unité mondiale cherche & prendre corps
dans une organisation universelle, a adjoindre a la hiérarchie
des normes juridiques. une hiérarchie des institutions capables
de coordonner I'activité des Etats, parties de I'administration
internationale, période de_federation et d'unification, qui cor-
respond au besoin d’elargissement des cadres de la vie sociale,
en repondant en méme temps aux nécessités de la centralisation
technique qui comporte le controle. Il sagit de créer des ins-
titutions publiques communes, institutions vraiment interna-
tionales au sens propre du mot, de deéterminer les organes
|egislatifs internationaux, de former un gouvernement de droit
qui se substituerait aux gouvernements de fait n'apparaissant
qu’occasionnellement, d'instituer et de développer une admi-
nistration internationale pour organiser I'exécution soit directe,
soit indirecte par I'intermédiaire des Etats, et, enfin, d’organiser
les moyens du contrdle de légalité qui pourraient se subStituer
aux procedes subjectifs d'ung servelllance _re_mp_roque, n‘ayant
presqu’aucun caractere administratif ou juridictionnel. Il s'agit
d’internationeliser la vie interétatique. o _

Le but final de ce vaste mouvement d’agrégation est certai-
nement I'organisation centrale et unique du monde, organisa-
tion dont la compétence réelle serait générale et la compétence
territoriale universelle. Il est certain que la réalisation de cet
objectif de grande envergure ne peut étre immédiate et doit se
faire par étapes, en concordance avec la croissance de la solida-
rité internationale qui peut se manifester soit sous forme d’en-
tentes regionales, soit sous forme d’un fédéralisme par ser-
vices, comme c’est le cas de E)resque toutes les unions adminis-
tratives. Peu a peu, en cumulant les diverses manifestations du
fedéralisme universel, on arrive h cimenter la communauté
internationale et a préparer le terrain pour I’établissement d’une
organisation universelle. D’autre part, au commencement e
I'agrégation, la compétence des organes centraux est trés
réduite, elle sefface, pour ainsi dire, devant la compétence per-
sistante des Etats, ce qui se traduit par la régle de 'unanimite
des decisions et par leur exécution immediate. Plus tard la
P,repon_derance des organes communs s'impose. L'évolution des
ederations fermées indique bien la voie par Ia%uelle s’operent

I’agrégation et I'intégration des communautés. Presque toutes



les confédérations d’Etats se sont transformées en fédérations
qui, au point de vue institutionnel, ne sont rien d'autre que les
phénomenes dune centralisation plus intense que les confé-
derations. S _ _

La formation de l'ordre juridique international suit le déve-
loppement de la solidarité entre les nations. Ge développement
n'est point eFaI Partout. Il'y ades endroits ou les ligns de soli-
darité sont plus forts et se traduisent par une organisation juri-
dique plus_perfectionnée et plus intégrée qui enveloppe une
sociéte particuliere au sein de_la grande communauté interna-
tionale ‘globale. De telles sociétés interétatiques . sont d’une
quantité et d’une varieté incommensurable ; mais elles ont
toutes ceci de commun qu’elles entrent dans la communauté
globale en parties composantes, dont I’ordredurldlque, ou la
constitution, est conditionné par les normes du droit interna-
tional général. L existence de telles sociétes est un des éléments
sociologiques stables qui doivent étre pris en considération
Pa_rle roit international. Gelui-ci doit en?_lobe( dans sa consti-
ution déterminative les constitutions particulieres, Une étude
de Ia constitution de la société internationale globale ne peut se
passer de l'appréciation de ces ordres juridiques particuliers,
dont les organes ont tous des fonctions, internationales a rem-
Plu. On doit consideérer ces ordres juridiques comme des moda-
ites particulieres de la constitution internationale.

L’integration graduelle peut suivre des voies assez différentes.
Les societés particuliéres qui se forment au sein de la grande
communauté internatignale peuvent établir leur ordre juridique
soit par voie coutumiere, soit par voie conventionnelle. Seule-
ment, les ententes fondées coutumierement ne possedent que
rarement des organes. communs. Les conventions internatio-
nales se bornent aussi le plus souvent a ne decréter que des
regles normatives. Mais déja, de plus en plus souvent, elles
contiennent également des dispositions constructives, toutes les
fois qu'on s& rend compte que les intéréts internationaux
doivent avoir une Qr?amsatlon internationale qui ne peut obte-
nir le but voulu qu’a [a seule condition que les Etats transferent
une partie de leur competence au Pro_flt de I'organe commun.
Toute convention bi- ou multilatérale implique, au moins pour
les matieres visées, un transfert de la compétence de chacun
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des Etats participants a la communauté de droit que forment
des_ ce moment ces Etats. Cette communaute statue sur I'a [)ll-
cation de la convention. Elle peut la confier a chacun des Etats
contractants. L’opération juridique est donc la suivante : les
Etats abandonnant une paftie de leur compétence a la commu-
nauté conventionnelle, celle-ci les retourne immédiatement
aux Etats aux fins d'execution. Pratiquement, la différence n’est
Pas grande. Juridiquement elle est fondamentale. La compé-
ence visée des Etats n'est plus nl,Propre a chacun d’eux, ni
discrétionnaire ; elle est une compeétence deléguée par la com-
munauté internationale, une compétence lice, dont I’exercice
peut 8tre controle. ) _

La ou la vie sociale fait agf)aranre des exigences stables, le
droit devient egalement stable, en demandant de coordonner
Iactivité des Etats en une coopération de vaste envergure et de
caractere durable. L'unité des buts pousse les Etats a former
des associations, dans lesquelles Ia  solidarite qui les lie se
manifeste d’une facon plus précise et plus complete que  dans
les autres domaines, de relations interetatiques. Cette association
est ordinairement instituée en vue de realiser une ceuvre de
longue haleine, euvre qui, par sa continuité méme, exige des
rouages spéciaux. C'est en vue de répondre a cette nécessite que
les conventigns internationales formant I"s associations entre
les Etats, créent en méme t_emPs des organes communs avec
une comi)etenc_e propre, distincte des compétences correspon-
dantes k I'intérieur des Etats_ participants.

Les associations interétatiques sont pour le moment d’une
variété incommensurable. Au commencement de l'intégration
au sein de la communaute internationale, on a créé des associa-
tions pour la ?estlon des matiéres simplement administratives,
en multipliant et en spécialisant ces associations au fur et a
mesure que les differents domaines devenaient mars pour une
réglementation internationale, Ce n’est qu’en 1919 qu’on a tente
pour la Fremwre fois de realiser une organisation générale et
universelle — la Sociéte des Nations. ~ o

Ls Pacte de la Société des Nations veut établir une fédération
universelle par sa composition, pour ses buts, par ses methodes
du travail, une constitution écrite et conventionnelle, destinée
a remplacer 'organisation coutumigre de la communauté inter-
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nationale. L'absence de quelques. puissances principales donne
actuellement a la Societe des Nations le caractere d’une sociéte
particuliere, caractére qui lui est étranger en_l;)[lnC|pe. Quand
elle englobera toutes lesunités étatiques et similaires du monde,
le Pacte deviendra ce qu'il doit étre — une constitution {etant
les bases d’une orqa\nls_anqn centrale et supranationale et con-
tribuant IarPemen a_l'intégration de la communauté interna-
tionale et ‘afa perfection de son organ_lga,tlon. On peut, cepen-
dant déja maintenant parler de la Société des Nations comme
d’une organisation universelle et du Pacte comme d’une consti-
tution mondiale, ei cela avec d’autant plus de raison que sa
mise en vigueur n’est quune étape logique de I'évolution de la
structure juridique de la communauté internationale, etape
préparée par le développement de Pesprit international qui
marque une préférence fort naturelle et trés réelle en faveur
d’une organisation plus intégree, par laquelle la sécurité mate-
rielle et juridique puisse étre mieux garantie. -

Le caractere Feneral_,d,u Pacte, la quasi-universalite de la
composition de fa Société des Nations et I'universalité de ses
buts, sont pour ainsi dire les bases sociologiques justifiant Ia
qualification du Pacte comme constitution universelle. Mais on
peut edgalemen_t evoquer en faveur de cette conception des rai-
sons d'ordre juridique. A ce point de vue toute constitution
doit déterminer les pouvoirs principaux (1u|_d0|yent s exercer
dans toute société, a savoir les pouvoirs [égislatif, exécutif et
judiciaire, et se superposer atoutes les autres lois et reglements
destinés a exécuter les regles conventionnelles. _

Le Pacte correspond entiérement & ces exigences. Il organise
les fondions législative, exécutive et judiciaire de la commu-
nauté internationale. Bien que la séparation des pouvoirs ne
soit pas deéterminée d’une fagon précise, on peut, sans beaucou
se tromper, concevoir I'Assemblée comme un or?ane, Ie?_lslatl ,
e Conseil comme un pouvoir %ouve[nemental et execulif et la
Cour Permanente de Justice Internationale comme une institu-
tion_judiciaire. Il faut ajouter encore que les pouvoirs de la
Societé des Nations ne sont pas limités et attachés a un but
précis, comme c’était le cas des Unigns administratives et des
autres organisations analogues. Son hut, qui est de developper
|a coopération entre les nations et leur garantir la paix et la



300

sécurité, embrasse tous les domaines de la vie internationale et
est illimité en fait. La compétence réelle de la S, D. N. s’étend
a toutes les matieres comprises dans cette détermination du but,
tandis gue sa compétence territoriale comprend tous les terri-
toires des Efats membres. A linterieur de ces limites, n’est
soustraite a la competence de la S. D. N, que la competence
exclusive des membres, leurs «libertés individuelles » garanties
par le Pacte. Le Pacte organise une administration générale
de la communauté internationale et cette organisation, (iUI
nest pas une fin en soi, sert de moyen pour satisfaire [es
intéréts humains dans les domaines outrepassant les possibilites
des collectivités composantes — des Etats, Le Pacte se super-
pose a tout autre droit international particulier des membres
qui ne peut avoir de validite qu’a condition d’&tre compatible
avec_les_re([l_les constitutionnelles de la Sociéte.

Linstitution de la S. D. N. constitug un pas considérable vers
I'établissement du_fédéralisme mondial. On peut discuter sur
son caractére juridique, mais il est peut étre plus juste de la
considérer comme une institution sui generis en ce sens que les
formes |u_r|d|ques des organisations’ bien qu’obéissant aux
grandes lois de formation des collectivités federales, ne doivent
pas tre identiques dans tous les cas, mais peuvent varier sui-
vant les besoins spéciaux de chaque collectivité. Mais ce qui
importe, c’est de savoir quel est le degré de centralisation
apporté par le Pacte. A ce point de vue, Il faut se demander a
quel degré les Etats membres ont aliéné leur indépendance au
profit de la S. D. N. et, inversement, quel degré d’autorite celle-
Ci arecu.

I__esg_auteurs du_Pacte n’ont pas voulu imposer aux Etats des
obligations allantjusq_u’a détruire leur indépendance, Ils ont con-
gu la Société des Nations comme_une association libre d’Etats,
n‘acceptant que certaines restrictions a leur liberté, pour assu-
rer une collaboration durable et pour éviter une concurrence
néfaste dans I’exercice de leurs fonctions internationales et les
conflits 8UI ourraient naitre par suite de cette concurrence, La
Société aes Nations n'a aucune autre autorité sur ses membres
que celle qui lui est attribuée en vertu du Pacte, elle ne peut
prendre de décisions obligatoires pour les Etats que dans de
rares cas spécialement prévus par le Pacte. En méme temps,
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lindépendance_ des, Etats est assurée par la régle de l'unanimite
et par |a participation des Etats a |a formation des résolutions
aprendre parles organes de la Sociéte. Les exceptions a cetfe
régle sont expressemient prévues par le Pacte ou par les trajtes
speciaux qui conferent au Conseil des compétences deléguées.

.Dautre part, les décisions unanimes des organes de la So-
ciété des Nations ne sont pas exécutoires directement ; elles
doivent, pour la plupart, recevoir encore une approhation de la
part des Etats interessés qui décident presque librement siil
Ya liey d’exécuter les décisions sociétaires et surtout comment
es exécuter. Cette approbation est également nécessaire pour
mettre en wgueur les nombreuses conventions conclues sous
les auspices de la Societé des Nations en vue de développer la
€00 eretmon entre les peuples, et, surtout, les amendements
au Pacte.

Les pouvoirs de commandement de la Société des Nations
sont, en conséquence de Ia large liberté laissée aux membres,
assez restreints. Elle peut les exercer dans les cas ou la concur-
rence entre les Etats s’aggrave ou menace de s'aggraver en con-
flit et de porter préjudice ala Ba|x mondiale quiest la presomp-
tion principale de ‘toute collaboration internationale. En géné-
ral, [a Société des Nations préte son appuia la solution paci-
fique des conflits et surveille I’exécution” des obligations con-
tractées par les membres en vue d’assurer la paix.” Apres avoir
soumis a une étude attentive et pénétrante les dispositions du
Pacte et les forces motrices de toute activité des Q&ganes de la
Socigté des Nations, M. Guggenheim arrive a cette idee tres juste
que la Société des Nations, dans son développement actuel, n est
qu'un Clearinghouse mondial, dont les delibérations se ter-
minent le plus souventAPar un compromis entre les intéressés,
compromis qui est plutdt le résultat du jeu des forces interna-
tionales qu’une synthese sublime (1?. Clest la conséquence
directe de la trop_,?,rande liberté que les Etats se sont réservée
en fondant I3 Sociefe des Nations.” o
~Mais le role de I’association genevoise n’est pas limité a la
tache de gardien de la paix, La Société des Nations doit aussi et
surtout contribuer a la réalisation de la collaboration entre les

(LU P.cuggennein. Der Volherbund, p. 273,
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Etats du monde entier. Dans ce domaine constructif, la Société
des Nations, manie d’un excellent appareil technique, execute
un travail de large envergure par lequel elle arrive a determiner
et k préciser les compétences réelles des Etats, en évitant ainsi
les causes méme des conflits. Pour ce travail, I’existence des
organes communs est si importante qu’elle ne peut &tre rem-
placée par aucun autre moyen, ni méthode. C'est précisément
dans ce travail positifque la Société des Nations compte ses plus
belles _conguetes_, c’est dans ce domaine gue la centralisation de
la gestion de lavie mondiale sestrévelee a’une utilité indéniable.
II'est a remarquer, d'ailleurs, que la Société des Nations ne se
borne pas a poser des regles essentielles de la coopération inter-
nationale, ne s’enferme pas dans une tache purement legislative.
Elle crée, au contraire, une administration propre, appelée a
fournir plus tard les cadres des de_Pe;rtements administratifs de
|a federation universelle. Elle etabli e?alement une surveillance
sur la maniére dont les Etats exécutent les obligations qu'ils ont
contractees, pour assurer ainsi I'application reguliere de la legis-
lation unifiee. o o

En somme, on doit dire que la centralisation réalisée dans la
communauté internationale par la création de la Société des
Nations, considérable en principe, est en fait assez faible. Elle
embrasse bien toutes les compétences etatiques internationales,
mais la force juridique obl|?at0|re_ de ces interventions est para-
lysée par la trop ?rande autongmie de ses parties composantes.

out au moins est-elle un essai pour établir un systeme de coo-
pération entre les Etats, un essai d’organisation universelle qui,
par le seul fait de son existence, peut déja, sensiblement reme-
dier aux defauts de I'anarchie antérieure dans la vie internatio-
nale. Elle institue pour la premiére fois des organes centraux
pour la gestion des affaires internationales dans Teur ensemble,
or%anes dont les compétences,, par la force méme des choses.,
ont une tendance k élargir leurs compétences au fur et a mesure
que la solidarité croissante de la communauté internationale les
investit de fonctions nouvelles. o _

Les tendances innées de la communauté internationale, vers
une intégration et vers une organisation plus Perfectlonnee,
ainsi que les particularites de sa” composition, influencent pro-
fondément la répartition des compeétences et des fonctions inter-
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nationales. en vertu de la constitution mondiale. Elles ont upe
influence indéniable egalement sur I’organisation du controle
administratif, parce que c est |a constitition qui determing les
E),ers_onnes et les or_?anes chargés d’exercer le controle, ainsi que
ob{et de la surveillance et les méthodes de son exercice. On ne
peut pas examiner les controles internationaux en dehors ges
cadres construcms ue la, communaute Internationale et des
communautés particuliéres dont elle s& compose.



CHAPITRE I

LES ORGANES DE CONTROLE

En principe, le controle administratif est exercé par les
organes superieurs, éventuellement les organes centraux, sur
Iactivite_des organes inférieurs, subordonnes ou locaux. Plus
particulierement, la fonction de contrdle est exercée par les
Pouvernements_d_ontlles taches sociales sont la Preventmn des
roubles, la vérification de la régularité de fonctionnement des
organes sociétaires et le déclenchement des sanctions apres
constatation d’une irrégularite dans la realisation des situations
juridiques. Par la nature de leurs fonctions, les gouvernements
sont destinés ‘a exercer le contrdle soit de Ie?_ahte, soit d’oppor-
tunité, sur I"activite des organes administratifs subordonnés et
a intervenir, dans la mesure expressément Prevue par le droit,
afia de rectifier les actes juridiques incorrects. _

‘En droit international, un gouvernement central fait encore
defaut. 11 commence seulement a se former. Gela ne veut dire
nullement que les fonctions gouvernementales n’étaient pas. et
ne sont pas exercées dans la‘communauté internationale. Bien
au contraire, elles sont toujours remplies, mais par les gouver-
nements nationaux qui S'érigent occasionnellement en gouver-
nement international et contrlent I'activité conditionnée des
autres Etats. Le droit international investit les gouvernements
nationaux de compétences internationales qui, sont alors exer-
cées par ces gouvernements soit en collaboration, soit aussi en
concurrence, parce qu'un pouvoir déterminateur fait défaut,
parce que ’Institution d’un systéme de compétences superpo-
sées commence seulement a se réaliser. N

L'exercice du contrle parait étre, dans ces conditions, en
contradiction avec le principe de ’galité des Etats. Mais ce
n’est qu'une apparence. En effet, I’2galite de droit veut prote-
[qer la réalisation_du droit Iegfal pour toutes les personnes et
outes les collectivités d'une fagon identique, mais elle n’im-
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plique point une égalité fonctionnelle. L’exercice des fonctions
soclales exige une force matérielle correspondante, sans laguelle
un pouvoir n’est guére concevable. Il est tout a fal, naturel que
les "Etats forts exercent les fonctions internationales dans la
communauté interétatique d’une fagon plus Iarge que les Etats
faibles. On peut parler d’une intervention des Etats-Unis dans
les affaires de la reP_ubIlque de Panama, mais a-t-on entendu
arler de 'intervention panamienne dans les affaires des Etats-
Unis ? I serait puéril de nier la prépondérance des puissances a
intéréts mondiaux, leur controle sur la politique des petits
Etats. L’égalite fonctionnelle n'existe pas en effet, elle ne peut
étre non plus consideree comme base de la répartition  des
compétences internationales entre les Etats, ni comme base du
gouvernement international. La force est la base matérielle et
sociale de I'efficacité du gouvernement ; I'efficacité est, a son
tour, la base de legalité du gouvernement. Ainsi peut-on dire
que les gouvernements nationaux ne f)euvent exercer les fonc-
tions gouvernementales internationales que tant qu'ils sont
suffisamment forts pour les exercer. La formation des ententes
et l'organisation spontanée de I’action commune contre un Etat
récalcitrant s’observent trés souvent comme des réunions de la
force matérielle de plusieurs Etats en vue d’exercer les fonctions
gouvernementales Internatignales. De telles actions concertges
en commun sont de premieres manifestations de la formation
occasionnelle des gouvernements internationaux de fait.

La liaison entrela force et le commandement est fort natu-
relle, parce que la force materielle est toujours nécessaire pour
assurer le respect du droit, pour employer, le cas échéant, les
sanctions. La nécessité sociale fait naitre les institutions, et on
voit, de tous temps, des Igouvernements s'eriger au sein de la
communauté internationale. pour exécuter les fonctions indis-
pensables a la vie en collectivité. Ge sont les gouvernements qui
apparaissent en tant que besoin est, et (wl disparaissent immé-
diatement apres la réalisation de leur tdche momentanée. Ge
sont les gouvernements de fait. La transposition de la théorie
du gouvernement de fait du droit interne dans les relations
internationales est en soi justifiée, dit M. Le Fur (1). Toute

(1) Le Fur. Précis de droit international public, p. 243.
Contrle administratif 20
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société a, en effet, besoin d’un gouvernement ; en droit
interne comme en droit international, c’est la nécessité sociale
qui est le fondement de la validite des actes du gouvernement de
fait et, si ’on P_eut dire, de sa légitimité, L'irreqularité de fait
de sa constitution est couverte par la necessite sociale, et I’ac-
ceptation ultérieure de ses décisions par la société qu'il gouverne
leur confere une validité juridique définitive. Mais il ne peut y
avoir de gouvernement de fait qu’en 'absence d’un gouverne-
mentregulier. . o

II'nya pas de doute que, a I’epoque médievale, les empereurs
et les papes furent considérés comme des gouvernants interna-
tionaux. Aprés la chute de I'Empire, apres I'anarchie et les
troubles, ce sont les grandes puissances aux interéts universels
qui constituent le support naturel du gouvernement internatio-
nal et dont la_coalition peut &tre considérée, juridiguement,
comme un veritable gouvernement collectif, La pentarchie, le
concert européen, le conseil supréme, la conférence des ambas-
sadeurs ne sont que des etapes successives de cristallisation
de ce gouvernement a travers des siecles et des formes de son
organisation spontanée. _
~Aussi bien les Etats particuliers %ue le gouvernement interna-
tional collectif exercent leurs fonctions internationales par des
interventions qui sont laforme principale de I'activiteé _L};ouverne-
mentale. Malgré les contestations basées sur des motifs d’ordre
politique, malgré la proclamation purement théorique du principe
de lanon-intervention, de toute I'nistoire dlplomathu‘e se degage
la regle de droit international qui autorise les Etats a intervenir
aupres des Etats particuliers en exigeant d’eux Iaccomplisse-
ment de I'acte de leur compétence. |l n’en saurait étre autre-
ment, car l'intervention est un acte de gouvernement qui doit
se produire dans toute sociéte, et dans ce sens les gouvernements
internationaux ontun droit d'intervention incontestale. Certes,
ce droit est mal réglementé en ce qui concerne son étendue : le
droit international ne dit pas dans quelles circonstances, inter-
vention peut et doit avoir lieu, ni par qui et comment elle doit
Btre_exercée. L’appréciation des titres matériels et jur|d|gues
de I'intervention, son étendue et ses voies d’exécution’sont de la
compétence exclusive des Etats. On pourrait dire que dans la
plupart des cas le droit d’intervention est limité par la regle qui
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autorise les Etats a simmiscer dans les affaires d’un autre Etat
exclusivement pour protéger leurs propres intéréts ou ceux de
leurs nationaux. Cette limitation de_la compétence a pour but
d’éviter la concurrence entre les Etats, mais elle n’est point
génerale. L’intervention d’humanité s’exerce dans un milieu
juridique nettement étranger aux intéréts enjeu. Dans ce cas
‘premsement Iintervention” apparait expressément_comme une
onction publique, tandis qu’une intervention d’un Etat en faveur
de ses intéréts apparait plutét comme la_poursuite de son droit
]gubj%cnf, bien que cette intervention doive étre, ici aussi, une
onction,

Dans la communauté internationale amorphe, dépourvue des
organes collectifs, le droit d'intervention sg caracterise par sa
généralite. L’objet de I'intervention peut étre I'utilisation des
competences etatiques a I'intérieur des Etats, ainsi que leur
politique étrangére, surtout dans les cas de conflits internatio-
naux. On peut dire que les 8ouvernements internationaux
peuvent, en principe, intervenir dans tous les cas ou I'irrégula-
rité est constatée dans 'utilisation des compétences internatio-
nales par un Etat particulier. Mais, en méme temps, I'interven-
tion est exceptionnelle en ce sens qu’elle ne s’applique pas k
I'égard des Etats forts, qu’elle s’exerce a I'egard de certains
Etats, qu’elle est inégale méme dans les cas analogues.

L’intervention est actuellement en état d’évolution rapide.
Mais il n’y a pas de doute sur les origines de celte institution
juridique, de cette fonction dans ia communauté internationale.
Elle apris naissance dans le droit subge_ctlf du bénéficiaire d’exi-
ger du prestataire I'accomplissement intégral de ses devoirs ;
elle se lie intimement avec I'intérét en cause. Comme une fanc-
tion publique se caractérise par son gbjectivité, on est certaine-
ment (iuelque, peu géné pour reconnaitre la nature fonctionnelle
de I'intervention subjective. Mais cette contradiction de principe
provient exclusivement de Iimperfection de l'ordre juridique
International, de I’état anarchique de la communauté interna-
tionale dans lequel la détermination des fonctions est encore
impregne de subjectivisme et n’a pas pris les formes statutaires
et objectives. L'imperfection de la réglementation juridique de
intervention, et le subjectivisme de son application, ouvrent
de larges possibilités d’abuser de ce droit, de le détourner et da
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l'utiliser pour atteindre des buts politiques. G'est a cause de
cela que toute Iinstitution fut si° vivement critiquée par les
théoriciens, surtout par les publicistes sud-américains dont les
pays nationaux éprouverent toute I'amertume des interventions
Injustes et arbitraires. Mais de cette critique on ne peut pas
arriver a la proclamation du principe de non-intervention qui
est un principe anti-social et, partant, anti-juridique. Il ne
s’a(Tut as d'eliminer l'intervention, il s7agit de la re_glementer,
de Ta déterminer et de la préciser par des régles juridiques, de
|la soumettre au controle de Ie?ahte, de la rendre ob%ectwe, d’en
faire une fonction internationale dans le sens correct de ce mot.
Cela n’est [)ossmle, parait-il, que dans_la communauté interna-
tionale de type orgam%ue_gu, superétatique. _
C'est le Pacte de la Societe des Nations qui a voulu faire un
Pas,en avant dans l'institution du gouvernement international,
e |egaliser et le perpétuer. Dans I'esprit des auteurs du Pacte,
e Conseil devait étre concu comme un organe exécutif destine
aremplir les fonctions gouvernementales. Comme la Société
des Nations devait englober tous les Etats du monde (pas immé-
diatement, il est vrai), le Conseil devait s'ériger en gouverne-
ment légal unique de la communauté internationale toute
entiere, a I'exclusion de tout autre gouvernement particulier.
Cependant, 'absence des Etats-Unis et de la Russie ont rendu
illusoire et fictive I'efficacité et, par conséquent, aussi la léga-
lité de ce_gouvernement, en le réduisant a un %ouvernement
d’une société particuliére. Mais dans les limites de sa comPe-
tence territoriale et réelle, la Société des Nations exerce certai-
nement les pouvoirs gouvernementaux qui sont déterminés par
le Pacte. G'est un gouvernement dejure dont la compétence se
base sur la constitution conventionnelle, gouvernement qui est
exPresseme,nt autorisé a exercer les fonctions nécessaires dans
cette societe particuliere créee par le Pacte. Bien que son droit
d’intervention soit déterming par des regles extrémement larges,
il est beaucoup plus précisé que le droit d'intervention du’ou
des gouvernements particuliers, La compétence d'intervention
se base sur les dispositions du Pacte suivant IeS(iueIIes le main-
tien de la paix constitue une tache internationale que le Con-
seil est charge de realiser par ses interventions si la paix et
menacée. Le Conseil doit prendre les mesures propres pour pré-
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venir toute atteinte, par la violence, a l'ordre juridique établi,
déterminer les responsabilités et declencher les sanctions. En
8eneral, la compétence du Conseil est déterminée Par Iart. 4 84
u Pacte qui dit que le Conseil peut connaitre de toute question
affectant 1a paix du monde ou rentrant dans la sphere de I'acti-
vite de la Societe. Cette compétence est determinee avec plus
de précision par les articles 10 a 17 qui tous conferent au Con-
seil certaines com‘oete_nces d’ordre gouvernemental, ainsi que
par des traités collectifs q8| prévoient explicitement le droit
d’intervention du Conseil. On peut donc dire que le Conseil est
appelé ajouer le role du déterminateur dans_les cas ou la con-
currence des Etats g’a?grave en conflit, ou si les Etats particu-
liers ne sont pas en état d’accomplir leurs devoirs internationaux.
“L'intervention de la Société des Nations, du gouvernement
|egitime de la communauté particuliere fondée par le Pacte, se
distingue sur beaucoup de points de Iintervention des gouver-
nements de fait. Elle est limitée dans son objet par des. regles
constitutionnelles qui prévoient dans quels cas peut et doit avoir
lieu I'intervention du Consgil et dans quelles formes elle doit
s’exercer. Cette détermination est la condition primordiale de
I'objectivité de I'intervention. Une autre glaranue de I'objectivite
est assurée par le fait que ce ne sont plusles Etats intéressés qui
interviennent, mais bien un organe international. La légitimité
du gouvernement international signifie également que son acti-
vité doit rester dans les limites de sa compétence et s'exercer
dans I'intérét de la communauté tout entiere ; elle veut dire que
la fonction doit étre accomplie comme telle, et non comme une
pre,roAqanve dont les Etats forts pourraient profiter dans leur
Intérét propre. Cela entraine le contrdle politique sur I'activité
d'un organe international. La base juridique de ce controle se
trouve dans la construction juridique de la compétence des
organes internationaux : les Etats abandonnent une partie de
leur competence k l'organe institug, ils prennent une deci-
sion-cadre h I'intérieur de laquelle 'organe peut prendre des
décisions concretes, a condition toutefois qu'il ne d_eloasse pas
les limites de la compétence concédee. Les Etats veillent eux-
mémes & ce que ces limites ne soient pas dépassées, et peuvent
annuler les decisions prises en dehors dela compétence accordée.
Dans le cadre de la Société des Nations ce contréle politique est



310

exerce soit par des Etats Ip,r|s séparément, soit par leur ensemble,
c’est-a-dire par ’Assemblée. Cependant, il faut dire aussi que le
control,e,rpolmque de PAssemblee _es,tJ)Ius large encore. Elle
peut verifier non seulement la legalite de I'activité du Conseil et
des organes techniques de la Sociéte, majs également I'oppor-
tunite de cette activite a){ant egalement le pouvoir de donner
ses directives quand elle Te juge nécessaire. Ainsi  peut-on dire
que I'intervention du gouvernement légitime est reglementée par
la constitution, exercee par un organe et controlée dans son ap-
plication, réunissant ainsi toutes les prémisses de I'objectivité ne-
cessaires pour I'exercice d’une fonction publique internationale.

Nous avons insisté un peu longuement sur I'intervention P@rce
c’est par cette voie que le qquvernement_ EXerce son controle.
A ce point de vue, Ce}i”' est juste pour I'intervention, I’est ega-
lement pour le contrdle. Tous les deux, compris comme des
fonctions internationales, onten effet beauc_ouF_ de points com-
muns et cela surtout sous deux asPects particuliers. -

L’intervention se compose notamment de foute une série
d’actes. On peut la déterminer comme I’emploi de la force,
comme I’exercice d’une pression en vue d’obliger un Etat fautif
a accorder son activite avec les exu,iences du droit. Mais il va
sans dire que le_ déclenchement de fa force ne peut avoir lieu
sans aucune raison, que I’|rre%ular|te — lobjet {ur|d|que de
|’intervention — doit tre constatée et que seule” cefte constata-
tion rend l'intervention légitime. Ainsi, Iintervention doit étre
précedee dune constatation, d’un controle de |'application des
regles juridiques au point de vue de sa régularité et de sa léga-
lite. Le contrle est donc un acte juridique préliminaire, indis-
pensable pour toute intervention, _

D’autre part, Iintervention est un acte exceptionnel et con-
cret, en ce sens qu’elle n’a en vue que le redressement d’une
situation juridique concréte et prend fin dgs que cette_ tache est
accomplie. Or, il'y a des circonstances ou les infractions dans
un domaine sont ou deviennent si nombreuses, que les inter-
ventions séparées doivent se perpétuer, perdent leur caractére
exceptionnel et concret et se transforment en contrdle continuel.
Telles sont les origines des contrles financiers par exemple. Il
faut dire tout de suite que cette transformation de |'intervention
en controle s’opere le plus souvent par un traité bi- ou multila-
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téral, ce qui donne au_controle une base {url,dlque_ beaucoup
nlus precise et solide. Dans ce cags, on peut determiner le con-
role comme une mterv,enu?n continuelle admise et réglementée
par un traite international. - T

Il n est point nécessaire que le contrdle soit exercé toujours
nar les %ouvAernementsAmternanonaux_eux-memes. Au " con-
raire, cette tache peut tre et est en fait tres souvent conferée
aux organes spéciaux de contrgle institués exclusivement en
vue de surveiller I'application de certains statuts internatio-
naux. Ces organes spéciaux furent créés ennombre considérable
F_ar beaucoup de conventions internationales, des le XIXesiecle.
e legislateur international se bornait a poser des regles nor-
matives qui devaient s’appliquer des lors  dans la societé nou-
velle, et investissait de la compétence de controle un organe
spécialement crég, auquel il ele({_uan son pouvoir de surveil-
lance. Les motifs de cette délégation pouvaient Etre tres va-
riables, Tout d’abord, c’était la permanence du contrble qui
exigeait la création des organes spéciaux, parce que les gou-
vernements étaient mal préparés a exercer un contréle cons-
tant ; faute d’une organisation, leur action etait entravee par
des difficultés a se constituer en organe international, et cela
parfois pour des questions d’importance limitée. Ensuite, la
nécessite d’exercer le contrdle sur les lieux mémes exigeait éga-
lement la création des organes locaux de contrgle parce que la
structure méme du gouvernement international I'empéchait de
surveiller sur les lieux I'application des statuts de caractere
Furement local, tels que les statuts fluviaux, par exemple. Enfin,
es gouvernements, appelés en premier lieu a exercer une acti-
vitg politique, étaient ordinairement peu compétents pour sur-
veiller I’appllcatjon de statuts internationaux de caractere émi-
nemment technique, cette surveillance pouvant étre exercée le
plus utilement par des experts constitués en organe spécial de
contrble. C'était d’autant plus nécessaire que les organes auxi-
liaires du gouvernement international — les missions diploma-
tiques des Etats comPAosants,— ue pouvajent pas consacrer
assez de temps a cette tache, étant surchargées par leur travail
ordinaire. Dans les derniers _temFs, la multitude des statuts
internationaux a surveiller exige forcément une spécialisation
de Ia fonction de controle, et sa répartition entre les organes de
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la communauté internationale autres que les organes gouver-
nementaux. N _ , o ,

La communauté internationale éprouve un vif besoin de créer
et d’organiser les organes spéciaux et locaux de contrdle qui
sont le mieux a méme d’accomplir cette fonction. De cette fagon
se produit une certaine répartition de la_fonction de controle,
répartition qui entraine une différenciation fonctionnelle de la
compétence entre le gouvernement et les organes spéciaux.
Cette différenciation est basée sur une autre, qui se produit
entre le droit constitutionnel et le droit administratif, entre les
o_r?@nes gouvernementaux et les organes administratifs. Cette
differenciation est peu précise méme en droitinterne, c'est-a-dire
dans le droit des collectivités les. mieux organisees, elle I'est
davantage encore en droit international, de sorte qu'une défini-
tion satisfaisante devient presque impossible. Néanmoins, d'une
fagon Rene[ale, on peut dire que les organes gouvernementaux
sont charges de la direction genérale de'la vie Sociétaire et de la
gestion des affaires d’ordre politique, ce 3U|, leur P_ermet d’exer-
cer leur role de fomento. Les organes administratifs ont plutot
une_hesogne technique @ accomplir, ils sont appelés a executer
et a concretiser les ordres generaux du gouvernement. Leur
compétence est limitée par le fait qu'ils sont des organes subor-
donnés et subissent le controle du gouvernement. Leur compé-
tence est, en outre, délimitée avec beaucoup plus de précision
que celle du gouvernement. Toutes ces différences caractérisent
egalement les physionomies juridiques des gouvernements et
des organes speciaux de controle.

Les pouvoirs internationaux gouvernementaux exercent une
surveillance sur la gestion des affaires politiques, sur la partie
du droit international qui forme le droit de la paix. Ils I'exercent
envertu du droit international général qui les autorise a inter-
venir auprés des Etats particuliers en exigeant d’sux I'accom-
F_hss_eme_nt de I'acte de leur compétence. Le ?ouv_ernement par-
ticulier international a la compétence générale d’intervention et
il peut contréler la totalité des compétences internationales con-
ferees aux Etats particuliers. Mais la compétence de controle
etait mal réglementée, surtout quand elle devait tre exercée par
un gouvernement de fait. La légalité de cette compétence,
comme la légitimité de ce gouvernement lui-méme, S'appuyait
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sur Pefficacité matérielle, sur la force, ce qui devait faciliter les
abus de droit. Il est bien possible que I'imprécision regrettable
de la competence de contrble soit due @ ses origines coutu-
mieres : [a coutume, honne pour traduire les regles normatives,
est peu capable de déterminer les limites d’une compétence, de
traduire des regles constructives. _ _

Avec la constitutionnalisation du gouvernement internatignal
par le Pacte, I'organisation du controle se modifie sensible-
ment. Le Gonseil et, eventuellement, I’Assemblée, en tant que
gouverngments internationaux, sont habilités par le Pacte pour
Intervenir dans toutes les affaires réglementées par la constitu-
tion de cette société particuliere qu’est I'agsociation genevoise.
Les pouvoirs d'intervention et de controle des organes diri-
geants de la S. D. N. different beaucoup de ceux des q_ouyerne-
ments internationaux de fait. Le but, l'objet et les fimites de
cette compétence sont fixés avec plus ou moins de précision
par le Pacte et subissent un certain contrdle politique exercé
Ear les Etats composants lors de leurs réunions annuelles. Le
onseil exerce un controle continuel sur I'application des
regles du droit de la paix, telles qu’elles sont déterminées par le
Pacte ou par les traités spéciaux. Le contenu de cette partie du
droit international est en fait si large et d’une apR‘hcatmn Si
étendue que la compétence de controle de la S. D. N. pourrait
Btre envisagée comme pratiquement illimitée, Ge n’est cepen-
dant pas le‘cas. Bien que le domaine du contrdle a exercer par
la Société soit extrémement large en fait, il ne faut pas conside-
rer celle-ci comme une institution chargée de surveiller I'appli-
cation de toutes les regles du droit international, y compris le
droit particulier tel qu’il est exprimé par les conventions en
vigueur.

Jne proposition dans ce sens fut faite_par la délégation du
Chili a la Conférence de la paix, proposition suivant laguelle
'art. 10 du Pacte devait garantir non seulement I'indépendance
Follthue et I'intégrite territoriale des Etats membres, mais £ga-
ement I'exécution des traités internationaux. Cette proposition
ne fut pas admise. On répondit au Chili (iue la Sociéte des
Nations ne se proposait que de garantir les regles les plus
importantes du_droit de la paix et ne pouv_alt,s’enga?er a garan-
tir tous les traités internationaux. Il est intéressant d’indiquer
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ici que ie programme de la VIeConférence,i),anaméncame con-
tenait une disposition exigeant de chaque délégation un rapport,
soumis a I’etude de la Conference, sur les mesures adoptées par
les Etats pour I'exécution dans chacun d’eux des traités et des
résolutions approuves I'[_)lar la Conférence. Mais I'importante
résolution adoptée a la Havane (1928), qui ote h I"Union toute
compétence politique, a eu_ des conséquences peu encoura-
geantes @ en vertu de ce principe, d’apolitisme a outrance, le
projet de faire de I'Union panaméricaine un organe de controle
sur-le respect des traités fut supprime» Ainsi, k deux reprises,
les tentatives pour généraliser les controles ont échoue.

Bien que limitée dans sa compétence d’exercer le controle
sur_lapplication des regles conventionnelles, la Société des
Nations peut les surveiller indirectement. Dans le cas, notam-
ment, oU la non-exécution d’un traité est en méme temps une
violation flagrante du Pacte, elle peut procéder aux constata-
tions nécessaires, et surveiller, d’une facon occasionnelle, I'ap-
plication des traités quels quils soient. Evidemment, ce n'est
qu'au cas d’une coincidence de la non-exécution des traités
Bartlcullers avec I'infraction au Pacte et, juridiquement, sur la
ase de celui-ci uniquement, que le Conseil est en droit d’exer-
cer son controle. Il n’est pas douteux, ce?endant, que les larges
EO_SSIbIIIteS ouvertes par lart. 11 du Pacte améneront les Efats

invoquer la compeétence du Conseil dans tous les cas ou la
non-observation d’un traité est k supposer et ou la vérification
par d’autres moyens n’est pas efficace. ,

‘Les organes spéciaux de controle ont une pom[)etence en
Eeneral minutieusement réglementée, déterminée et délimitée.
eUrs pouvoirs sont détermings par les conventions, qui cons-
tituent les organes speciaux. L'étendue de ces pouvoirs dei)end_
entierement de la volonte du gouvernement international qui
les habilite a exercer une certaine partie de sa propre compe-
tence. Leurs compétences sont examinées comme delégation de
pouvoirs par le gouvernement international approprié, et sont
de ce fait toujours limitées et subordonnées. Au debut du deéve-
loppement du contrdle institutionnel, les pouvoirs des organes
speciaux furent trés réduits : ils n'avaient pour mission_que de
préparer les constatations nécessaires pour que les Etats en
puissent tirer les conséquences juridiques. L’organe spécial ne
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devait pas avoir le droit de prononcer un jugement sur les
infractions constatées par lui. C’est aux gouvernements des
Etats composant la communauté particuliére, instituée par une
convention, que revenait le pouvoir de dire le dernier mot,
d’accorder avec la constatation les conséquences juridiques.
Peu a peu les constatations des organes spéciaux revétent une
force juridique de plus en plus grande et efficace, sans cepen-
dant ‘que ces organes arrivaient Jfamals a pouvoir les munir
d’une formule executoire. La profonde _repu?_na_n(_:e des Etats
contre les sanctions internationales se fait sentir ici d’une fagon
particulierement claire, , .
Les controles administratifs exercés par les organes spéciaux
furent institués spontanément suivant les besoins. Presque toute
convention collective organisant un contrle, constituait aussi
son organe propre en vue d’exercer cette fonction. Ce particula-
risme Institutionnel était deéterminé par des considerations
d’ordre technique, ainsi que,Par I'absence d’un organe gouver-
nemental central qui pourrait opérer une unification. Ainsi, les
regimes fluviaux prévoient la constitution des orPanes de con-
trole et de gestion pour chaque fleuve séparément, en raison de
particularites locales, et la conference de Barcelone a nettement
refusé de s'engager dans la voie d’unification du droit construc-
tif fluvial. Certes, il faut tenir compte des particularités locales
ou elles se font sentir, mais il faut prendre en congidération
aussi le danger d’ung trop grande dispersion des contréles. Dans
ce but, une “centralisation ‘et une systématisation des controles
internationaux apparait comme uné nécessité toute particuliére,
surtout pour éviter les doubles emplois et la concurrence des
compétences qui se font déja sentir avec la multiplication des con-
troles dans tous les domaines du droit international. C’est au
gouvernement international de pourvoir a cette systématisation ;
c'est a la Société des Nations qu’incombe la tache de coordonner
les compétences des organes internationaux, d’effectuer une cer-
taine unification dans la mesure du possible, et d’etablir une cohe-
sign systématique par une répartition des compétences de con-
trole. A ce point de vue, les contrdles internationaux sont deja
&rofondement influences par Ilinstitution de la_ Sociéte des
ations. En effet, grace aux d|$Posmons des articles 23 et 24
du Pacte, 1a S. D. N. est en droit et en mesure d'incorporer les
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organes de controle préexistants, ou de les remplacer par ses
propres organes. D’autre part, elle est autorisée a instituer des
orgfanes nouveaux de contrle dans les limites de sa compétence.
Enfin, la centralisation de la Ie([us_la,uon Permet de conférerala
S. D.N. les controles issus de trajtes collectifs ou autres, Ainsi
s'etablit une certaine systématisation et une certaine unification
des controles dans le cadre de la S. D. N. ,

Les organes spéciaux de controle sont des organes dépendants
et subordonneés aux gouvernements particuliers. Cette subordina-
tion se traduit par le contrdle que lesgouvernements exercent sur
I’activité des orgranes internationaux. L'organisation de ce con-
trole prend des Tormes trés intéressantes. Dans la communauté
amorphe d‘avant-guerre, ce controle fut le plus souvent con-
feré au gouvernement de PEtat de résidence, et, juridiquement,
les organes internationaux furent rattachés aux ministeres des
affaires étrangeres par l'intermédiaire desquels les organes inter-
nationaux devaient aﬁlr. Il est curieux (et combien significatif !)
de noter que méme e tribunal international, la Cour perma-
nente d’arbitrage, fut placé sous le patronage des puissances
qui pouvaient controler son activité par Iintermédiaire de leurs
représentants diplomatiques a La Haye. Avec l'institution de la
Sociétée des Nations, de grands charigements se sont produits.
Les organes de contrdle sont désormais rattaches a la Sociéte,
et placés sous son autorité. Le rattachement se produit de
diverses facons. 11y a des organes qui sont institues directe-
ment par le Pacte lui-méme : telle la commission des mandats.
|I'y en a d’autres qui rentrent dans le cadre de la Société des
Nations en vertu des dispositions de Part. 24 du  Pacte qui
place, sous l'autorite de la Sociéte les unions administratives
antérieurement créées. Les dispositions de Part. 23 autorisent
la Sociéte des Nations a instituer des organes de controle pour
surveiller I'application des conventions regllementant les matieres
visées par cet article, et cela sans que les conventions aient
prévu la création d’organes semblables. Enfin, un grand
nombre de traites confient au Conseil la tache d’exercer le con-
trle sur leur application, tache qui prend parfois des propor-
tions considerables, comme c’est le cas pour les traites des
minorites. _ o )

Pour accomplir sa mission de controle, la Sociéte des
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Nations doit recourir & I'aide d’organes spéciaux, par I'inter-
médiaire de,squels elle soit en mesure de surveiller les multiples
domaines reglementés par le droit international ?eneral, ou par-
ticulier. En général, [a surveillance de fait est conferée aux
organes techniques de la Société, organes chargés de préparer
les décisions des instances dirigeantes. IS peuvent élre de deux
sortes. Dans le cas ou la Société des Nations a besoin d’un
bras, elle établit les organes locaux qui exercent leur controle
sur place. Le cas typique est la commission de surveillance ins-
tituée par le traite de Lausanne en 1923 en vue d’assurer la
liberté "de navigation dans les détroits turcs. Appartiennent k
cette catégorie egalement les orqanes de contrble financier, le
Haut-Commissaire de Dantm%i efc. Mais la plupart des orgzanes
techniques de la Société des Nations sont des organes centraux
siegeant @ Geneve et du fait de leur compétence territoriale
universelle de controle, ne peuvent pas travailler sur les lieux
mémes.

Ge qui est important au point de vue juridique, c¢'est que les
organes techniques exercent la surveillance sous I'égide et sous
I'autorité des organes dirigeants de la Société des Nations ; ils
sont des organes avec pouvoirs délégués, ils sont subordonnés.
Le Conseil et PAssemblee exercent sur I'activite de ces organes
un contrle hierarchique remplacant le contrble des Etats par-
ticuliers. Ce controle est déja mieux organisé. Il se hase sur le
statut constitutif des organés techniques, statut qui accorde a
ceux-ci une certaine autonomie leur permettant d’établir son
reglement intérieur et d’organiser les méthodes de son travail,
mais qui_les oblige a agir par I'intermeédiaire du_Conseil pour
que celui-ci puisse assumer ses responsabilités politiques,

_ Dans ses ‘grandes lignes, le systeme des contrdles institu-
tionnels internationaux se Presente k I'heure actuelle comme
suit : les organes dirigeants de la Sociéte des Nations sur-
veillent I'application du_droit international de caractere poli-
tique, leur contrdle se faisant sentir surtout dans I'application
de ce qu'on appelle le droit de la paix. Ce sont des controles
constitutionnels exerces le plus souvent par les organes diri-
geants eux-mémes, qui ne se servent d’organes auxiliaires qu’ex-
ceptionnellement, et dans le but de se procurer des informa-
tions siires. Le contrdle des regles concernant la collaboration
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sociale entre les nations est également exercé en principe par
les organes dmgeants de la Societé des Nations, mais deja Tpar
Iintermediaire de ses organes techniques qui executent un Tra
vail préparatoire et consultatif sous le controle hiérarchique. du
Conseil et de I’Assemblée. Tous ces contrles, tant constitution-
nels qu'administratifs, sont des fonctions publ|que§ internatio-
nales et sont placés, comme telles, sous le contrle politique
des Etats membres agissant, soit séparément par voie de profes-
tation ou de non-reconnaissance des decisions, soit collective-
ment par voie de discussion du rapport annuel du Conseil
%urDS&II\I propre activité et celle des organes techniques de la
. Aprés avoir passé en revue les diverses formes de controle
international, tachons maintenant d’établir un systeme géné-
ral des controles extra-judiciaires qui font partie de I'ordon-
nancement juridique dela communauié internationale. Histori-
gue_ment,_ lés Premlers vestiges du contrdle se trouvent dans le
roit subjectif des parties de surveiller I'application des regles
contractuelles par I"autre partie. Cest le contrdle réciproque,
un contrble si- imparfait que parfois il .est difficile de_dire sl
vraiment nous sommes en présence d’une fonction publique ou
d’un droit subjectif. Dans le droit international, les Etats con-
tractants. exercent réciproquement cette surveillance par I'in-
termédiaire de leurs organes diplomatiques, et c’est pour cela
gue nous appelons ces contrdles les contrdles réciproques ou

iplomatiques. : - .

A coté du contrdle dAlloIomathue, le_droit international actuel
connait déja les controles exercés soit par les gouvernements
internationaux. collectifs, soit par les organes spéciaux de con-
trdle. Ces contrgles se caractérisent parleur organisation plus
Perfegﬂonnee,, ainsi que par l'objectivité qui en resulte. Ce sont
a déja de veritables fonctions publiques internationales dont
I'exercice est conféré aux institutions compétentes. C'est a
cause de cela que nous les appelons les controles institutionnels.
Mais une remarque s’|m_Pose ici. Le contrle exercé par le ou
les gouvernements de fait ne reumt,P_as toujours_et necessaire-
ment les titres I'autorisant a se qualifier de controle institution-
nel. Bien au contraire, par sa nature et par ses méthodes il se
rapproche plus des contrles diplomatiques. Nous le rangeons,
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cependant, parmi les controles institutionnels, parce que son

exercice accuse deja une forte tendance a I'evolution vers
I'objectivité et vers I'organisation. )

Les rapports entre ces deux formes de contrdle sont actuelle-
ment en pleine voie de transformation. Autrefois, le controle
diplomatique était exclusif. Dans I'organisation plus perfection-
née de la communauté internationalg, il est devenu insuffisant
et parfois vicieux. Le controle institutionnel est appelé a le
remplacer. Mais la substitution se produit avec beaucoup de
difficulte. L’exclusivisme national s,op?_ose opiniatrement a
I'évolution normale du controle de legalité dans le droit inter-
national, évolution qui doit conduire a'la diffusion complete du
controle diplomatique entre le controle judiciaire exerce par les
tribunaux a la requéte des individus intéresses, et le controle
constitutionnel et administratif exercé d'office par les organes
dirigeants de la communauté internationale. Pour le moment,
cette évolution n’est qu’a son commencement. Le contrdle
international est exercé concurremment par les Etats et par les
organes communs. On pourrait méme dire qu_une certaine lutte
juridique se fait sentir entre la communaute internationale qui,
en obeissant aux Prmmpes et aux grandes lois de la fédéralisa-
tion p[o?ressn_/e, end a perfectionner I'ordonnancement juri-
dique international par voie d’une [e([]lemelntatlon juridique et
par la centralisation des fonctions infernationales, et les Etats
gm veulent conserver leur liberté d’action, leur souveraineté

ans une communauté amorphe. De cette lutte résulte I'etat
actuel du développement du_contrdle international. Il y a des
domaines ou le controle diplomatique reste exclusif. Dans
d’autres, le controle diplomatique s’exerce en concurrence avec
le_contr6le institutionnel. Mais il y a également des domaines
ou le contr6le institutionnel est devenu exclusif, ou le contrdle
d|plomat,|(iue est interdit. L _

Malgre tous ces progres rapides du contrdle institutionnel, il
n’est pas encore parvenu a éliminer le controle diplomatique
des Etats particuliers. Ge n’est que dans les domaines ou le con-
trole individuel des Etats présente un danger particulier pour
les Etats sur I'activité desquels il s'exerce, que lg contréle diplo-
matique est remplacé par une surveillance ‘institutionnelle des-
tinée a eviter I’établissement des rapports de subordination. Tels
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sont notamment les cas des controles financiers et minoritaires
sous les auspices de la S. D. N. G'est le controle du Conseil seul
qui est autorisé a constater les infractions aux traités dits de
minorités et cela specialement pour éviter les interventions des
Etats particuliers dans les affaires internes d’un autre Etat,
interventions qui doivent étre ecartees comme illegitimes. On
pourrait méme dire que tout contrble individuel constituant un
empiétement s_urAI’lndePendance Pollthue des Etats membres de
la S. D. N. doit tre interdit. Cette conclusion s'impose comme
une conséquence naturelle de interprétation large de I'art. 10
duI Pacte, mais elle n’a pas encore fait apprecier toute sa
valeur.

Au point de vue juridique les cas les plus intéressants sont
ceux ou le contrble s'exerce concurremment par les organes
internationaux et les Etats, c’est-a-dire que tous les deux
peuvent simultanément constater les infractions aux regles
Internationales. Dans cet ordre d’idees, il faut citer tout d’abord
le travail préparatoire et consultatif des organes internatio-
naux, par lequel on tend a faciliter la surveillance diploma-
tique et a I'orienter dans un certain sens. De telles constatations
ne sont en rien obligatoires pour les Etats. Mais il )(a d’autres
cas ou les organes internationaux, en Pre_m|er lieu 1a S. D. N,
ont le pouvolr de procéder aux constatations valables Pour_ les
membres, sous réserve d’approbation. De telles constatations
sont des recommandations de la plus haute importance qui
doivent tre prises en considération par tous les membres avec
le desir sincere d’exécuter de bonne foi leurs engag_ements
découlant d’une constatation sociétaire. Gela revient a dire que
les membres de la Société conservent entier leur droit de consta-
ter individuellement les violations aux principes du Pacte, et
d’agir ou_de S’abstenir de toute action, tant avant qu’apres une
constatation faite par un organe dirigeant de la Société_ des
Nations. Gela revient a dire egalement que les constatations
sociétaires peuvent étre vérifiees par les Etats membres, qu elles
peuvent étre reconnues valables ou non suivant ’appréciation
propre des Etats. Autrement dit, les constatations sociétaires
ne recoivent leur pleine valeur qu’apres avoir eté confirmees
par les membres. Une telle ratification des décisions sociétaires
s'explique en partie par le désir des Etats de rester maitres de
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leur activité, mais, en pirtie au moins, elle est due ala struc-
ture des organes de controle. o _ \
L’organisation d’une communauté internationale complete-
ment fraPmente,e et amorphe a commencé par l'arrangement
de la colfaboration, entre les Etats, arrangement dominé Pa[ le
principe de la participation des. interessés a la reglementation
et a la realisation de toute affaire concernant leurs intéréts. La
loi de participation a la formation de la volonté commune se
fait sentir également dans le domaine du contrble. Tant que
I'application de certaines ragles juridiques est surveillée par Jes
Etals interessés et tant que les organes de contrdle se com-
posent de relpr_esentants de tous les Etats interesses, la partici-
pation est pleinement assurée. Mais le probleme se pose autre-
ment quand le controle est exercé par un organe de composi-
tion restreinte et n’englobant pas tous les Etats intéressés, par
exemple le Conseil de la Sociéte des Nations. Dans ce cas la.cons-
tatation est faite non plus par I'ensemble des Etats légitime-
ment intéressés, mais par un organe propre de la collectivité
internationale, par une délégation permanente de celle-ci. La
Eartu:lpa_tlon directe est alors remplacée, au moins pour les
tats qui ne font pas partie du Conseil, par une représentation
commune des interéts collectifs. 1 est tout k fait naturel ?ue
les Etats privés du droit de participation directe cherchent a
s’assurer que l'activité des organes représentatifs soit conforme
a leurs exigences. Ils renoncent a former eux-mémes les déci-
Sions communes et s’en remettent @ un organe commun léga-
lement constitug. Ils prennent simplement "une décision géne-
rale, une décision-cadre, et reconnaissent d’avance les déci-
sions concretes prises par I’orPane collectif dans les limites de
sa competence. Mais 1lS veulent rester eux-mémes juges de
savoir si les limites ont ete dépassees, iis veulent controler la
validité des decisions sociétaires. _
Actuellement les Etats ont le droit d’annulation et de non
reconnaissance des décisions prises par les or?an_es internatio-
naux en dehors de leur compétence, cette annulation se produi-
sant par voie de protestation individuelle. C’est evidemment une
solution dangereuse qui permet aux_ Etats d’échapper, le cas
echeant, a I’exécution de leurs obligations en arguant deki nullite
des décisions communes. Il faut remplacer ce contrdle politique

Controle administratif 21
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individuel par une surveillance orﬁamsé_e et constante, exercée
par tous les membres de la collectivité internationale sur l'acti-
Vité de leurs représentants formant un college gouvernemental.
Cependant, ce controle Po_lmque ou Farlementawe est actuelle-
ment encore si rudimentaire, son influence est encore si faible,
que beaucoup d’Etats cherchent a assurer sa participation
k Ia formation de la volonte gouvernementale. 1| s’ensuitun elar-
gmsement dangereux du Conseil, qui conduit k la déformation
u principe dela délegation, principe qui correspond, cepen-
dant, a une nécessite, facilement appréciable dans une vie
sociale mieux organisée. La formation du gouvernement inter-
national dojt corresPondre k 1a réepartition des forces sociales et
étre conferée aux Etats forts. Les petits Etats privés du droit de
participation doivent renoncer k la tentative d'elargir le Gonseil,
mais ce qu’ils ont le droit de faire et ce qu'ils doivent faire, c’est
de chercner a limiter |'arbitraire du gouvernement international
et k maintenir son activité dang les limites fixées d’une fonction
publigue soigneusement surveillée dans son exercice.
‘Une autre” conséquence logique de I'introduction du principe
deé délégationdans la viejuridique internationale est la nécessite
d’organiser un recours contre les constatations de I'organe com-
mun. Les Etats interesses doivent avoir le droit et la possibilite de
Porter par-devant la Cour de justice leurs réclamations contre
es constatations de cet organe qui leur paraissent injustes.
Autrement dit, il s"agit d’org{anlser une juridiction administra-
tive chargée du conirole de Ta légalité des actes du gouverne-
mentinternational. Si I'on peut craindre I'arbitraire d’un Etat md
[)ar des tendances nationales, un danger équivalent est k redou-
er dans I’hypothese d’un controle exercé par un organe inter-
national. Le contrdle institutionnel ne présente pas, par lui
seul, la garantie efficace de justice et d'équité qui est la résul-
tante d’un emploi de la force basée elle-méme sur le droit. Or,
les _or?anes e contrble peuvent aussi agir contrairement au
droit. [l faut que les Etats controles soient en mesure de se
défendre, contre les excés de pouvoir commis par les organes
internationaux dans I’exercice du contrdle, par le moyen du
[ecours pour exces de pouvoir devant une juridiction compe-
tente. L'ordre juridique international n’est pas parvenu k éta-
blir une telle juridiction. Elle slamorce déja sous la forme des
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avis consultatifs a demander par le Conseil ou par I"Assemblée
k1a Cour, mais c’est plutot un faible palliatif qui n'apporte pas
de solution définitive. 1] ne reste aux Etats se sentant Iésés par
une decision du Conseil qu’une seule voie — celle de protester
publiguement devant PAssemblée. Les imperfections juridiques
de l'organisation des contrles exercés par des organes a base
de représentation sont si grandes qu'on peut remarquer une
tendance tres nette k restreindre leur competence, ce gm, cer-
tainement, ne contribue pas au dévelopement normal de la sur-
veillance internationale.



CHAPITRE I
L'OBJET DU CONTROLE

_ En_principe, ie contrdle peut étre exercé sur toute activité des
individus conditionnée par une regle Juridique, sur I'exécution
dans le sens le plus large du mot. L’exécution embrasse toute
une série d’actes legislatifs et proprement exécutifs déterminés
par le droit. Les regles juridiques une fois posées, il faut les
appliquer, il faut les exécuter par des actes concrets émanant
soit _des autorités publiques, soit des individus, qui créent,
modifient et _abrogent les raEports_ juridiques spécifiés par une
reqle abstraite et genérale. L’application des regles juridiques
fait I'objet de la fonction exécutive.

“La doctrine fait habituellement une distinction, entre les actes
Ieg|slat|fs, exécutifs et juridictionnels. Cette distinction est sen-
siblement relative. Un acte juridique peut étre k la fois un acte
legislatif et un acte exécutif. Une loi est certainement un acte
legislatif, parce (1u’elle pose une nouvelle norme générale et
abstraite, mais elle est egalement un acte execu_tlf_gul concre-
tise le contenu matériel de la constitution, et est, juridiquement,
conditionné par celle-ci. La relativité de la determination des
actes juridiques, en prenant pour base leur caractere, est d’une
tres grande importance dans la délimitation de I'objet du con-
trole. On aime k dire que la loi, ou un acte législatif, échappe k
tout controle, parce_qu’émanant de la plus haute autorité socie-
taire. Celan’est pasjuste. En Ermmpe, toute loi est conditionnée
par les régles constitutionnelles d’une_société donnge, elle se
présente comme un acte d’exécution qui peut et doit étre accom-
pli par une autorité compétente, suivant les régles prescrites k
cet effet et en déterminant les conditions de la validite formelle
et matérielle de ces actes. Or, I'activité des autorités compétentes
déterminée par le droit peut toujours &tre verifiée, ses resultats
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frappés de nullité s’ils ne correspondent pas aux exigences cons-
titutionnelles, a condition, sans doute, que_ le recours IePaI soit
organisé. C'est le probleme de la constitutionnalite des fois qui
se pose ainsi et qui démontre que le controle des actes |égislatifs
est parfaitement concevable. Ce qui est nécessaire pour I’exercice
du contrble, c’est I’existence d’une reqlement_anqn qui condi-
tionne une activité juridique, ainsi que 1’organisation des voies
appropriées par lesquelles ce controle puisse s’exercer. Il n’existe
pas de principes juridiques déterminant les catégories d’actes
pour lesquels Te contrgle juridictionnel et administratif ne doit
pas étre organisé. L%2tendue du contrble est déterminée dans
chague societé separement suivant les besoins sociaux. Il faut
cependant remar(zuer ,(iue les ?ouvernants tendent a soustraire
au contrle les actes déterminateurs des compétences, les fameux
actes de gouvernement. Mais cette répugnance est nettement
antijuridique et »ne saurait étre tolérée dans un Etat de droit.

ENn droit international Ia situation estsensiblement la méme.
Ici aussi le contrdle peut tre exercé sur toute I'activité condi-
t|,onnee_Tpar le droit international, qu’elle se réalise par les actes
|égislatifs qu exécutifs.

La législation internationale. — La |éPIS|,a'[I0n internationale
s'effectue d’abord par I'élaboration spontanée des regles coutu-
miéres. Plus, tard, le procédé des conventions bi- ou multilaté-
rales s’associe a la formation de la coutume, comme un procéde
d’¢laboration de la regle du droit. La pratique des conventions
était particuligrement apProprlee dans I'etat amorphe de la
communauté internationale, quand la législation intersociale ne
Pouv_an s’effectuer que par une collaboration entre les diverses
ractions du gouvernement international, entre les Etats. Cette
collaboration se_réalisait plus aisément entre un_petit nombre
d’Etals, et contribuait ainsi a I’élaboration du droit international
particulier. Au fur et amesure que se manifestait un_besoin de
mettre en vigueur des regles plus gengrales, on devait recourir
aux grands congres internationaux qui s'érigeaient en législateur
de lacommunauté internationale. Les congres, respectivement
les conferences, de Westphalie, d’Utrecht, de Vienne, de La
Haye et de Paris ne sont que les étapes principales d’une evolu-
tion constante du processus d’organisation de la fonction legis-
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lative par la réunion de tous les gouvernements ou de la maéo-
rité d’entre eux, d’une fagon temporaire, en vue d’élaborer des
regles de drmtaappluiuer dans foute la communauté interna-
tionale. Le Pacte de [a Sociéte des Nations institue déja un
organe a réunions périodiques, I’Assemblée, qui a toutes les
données nécessaires pour agcgmlohr |a fonction legislative inter-
nationale. La Conférence générale de I'Organisation du travail,
par ses_dlsP031t|pns detaillees sur I'élaboration des conventions,
centralise la [égislation internationale dans une matiere spéciale
et est, de nos goursl 'organe législatif le mjeux organise, dont
la structure ef les regles de procédure sont imitées par d’autres
organismes internationaux. Ainsi a-t-on abouti a la création des
organes centralises char%es de la tache legislative, sans cepen-
dant délimiter nettementleur compétence. o

La compétence Iégislative des Etats n’est pas_éliminée par la
compétence des organes internationaux, car les Etats conservent
toujours encare le” droit d’approbation ou de ratification des
textes Iégislatifs elaborés. Sans une ratification, Ia loi internatio-
nale ne peut étre mise envigueur. Par conséquent, les Etats
particuliers conservent la possibilité d’exercer un contréle d’op-
portunité sur I'activité Iegislative des organes internationaux et
peuvent refuser Ia mise en vigueur des projets de conventions,
i le contenu de celles-ci ne leur convient pas._ Cette competence
est limitée jusqu’ici aux conventions du travail, ou un delai fixe
est Erevu, et par laprocédure d’amendement du Pacte, qui place
les Etats devant ce dilemme : I’acceptation, de 'amendement ou
l'obligation de quitter la Société des Nations. Par contre, les
Etats ne peuvent pas modifier unilatéralement les textes conve-
nus et doivent les accepter en bloc. La pratique de réserves n'est
Fas admise en regle et les réserves exceptionnelles, faites par
es Etats, sont en dernier lieu approuvees par I’o_r?an,e legislatif,
“Cependant, la création d’un organe legislati ?eneral et 2
reunions périodiques ne tend nullement a monopoliser toute Ia
législation internationale. Au contraire, le droit international
reconnait expressément aux Etats la com 'oeten_ce pour réglemen-
ter leurs intéréts speciaux et limités par la voie conventionnelle,
a condition, toutefois, que ces accords particuliers soient com-
patibles avec les normes générales reconnues universellement,
et ne portent pas atteinte aux droits réguliers des tiers. La
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compétence législative particuliere des Etats n’est pas_discré-
tionnaire, elle est, au contraire, réglementée par le droit inter-
national et peut étre éventuellement surveillée. Elle se présente,
en quelque sorte, comme I'exécution des regles supérieures par
voie Ie|g|slat|ve conditionnée, qui doit se conformer au droit
général et peut Etre annulée lorsqu’elle contredit une autre
regle de droit de validité supérieure. Le Pacte de la Société des
Nations prévoit expressément, dans son art. 20, que toutes
obligations ou ententes inter se incompatibles avec Ses termes
sonf'abrogeées, et impose aux membres I’en?agement solennel de
n’en pas contracter k I'avenir de semblables. Des dispositions
anologues se troyvent dans d’autres conventions internationales
d’une portée %eneraIeJ ce quiest bien compréhensible, parce que
cette norme_de conditionnement des traités traduit nettement
la superposition des normes juridiques, leur fédéralisme pur.
La question de la compatibilité des traités est du domaine du
droit conditionné. Par conséquent, la compatibilité des traités
i)_eutetre contrdlée, tout comme en_dron interne la constitutionna-
ité des lois. Maisnous avons vu déja, en étudiant I'art. 20 du Pacte,
que ce contrdle n’est pas organise d’une fagon satisfaisante.

Vexécution internationale. — L’exécution internationale se
F,resente sous deux aspects differents. suivant qu’il s’agit de
appll_catlpn_d_es regles normatives, qui visent en fin de compte
"activité juridique des individus, ou de l'exécution des regles
constructives qui déterminent les compeétences des organes
internationaux, Y comp_ns les Efats. Tant que le droit interna-
tional établit § l'intention des individus des régles normatives
qui déterminent leur capacité, dans les limites de laquelle ils
peuvent accomplir eux-mémes les actes juridiques legaux et
valables, ces regles sont exécutées par les individus. Leur con-
trle est assuré par la surveillance des organes nationaux admi-
nistratifs et juridictionnels, dont la competence est déterminée
par ce qu’on appelle le droit international privé, dont I'objet est
de résoudre les conflits de compétence en posant les régles de
leur aménagement. On peut dire que le controle d’ordre natio-
nal est dans ?rande majorité des cas suffisant, mais que les
abus de droit et les exces de pouvoir de la_part des organes
nationaux de controle sont également possibles. Un recours
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international est, cependant, prévu sous la forme de la protec-
tion diplomatique, ainsi que devant les tribunaux internatio-
naux pour les cas de déni dejustice,

Le droit international constructif doit avoir pour son but
social la satisfaction des besoins des individus ; son but juri-
dique est de fournir aux individus les institutions nécessaires
F_our entretenir les rapports sociaux ou intersociaux, pour faci-
iter leur réalisation et pour assurer I'efficacite du droit norma-
tif, L’or%amsa_non de la communauté internationale a aussi
pour but social de fournir les cadres des relations privees,
cadres absolument nécessaires pour le maintien et pour le pro-
gres de la communauté. Le droit international doit créer des
Institutions chargées d'appliquer les. régles de ce droit et de
veiller aux intéréts genéraux. Le droit international constructif
a premsement,{)our_but d’organiser le mecanisme de la vie
sociale et de determiner les organes gm doivent assurer I’exe-
cution regullere des normes du droit des gens. Ces or_?anes sont
toujours des o_r(%anes internationaux (1). Seulement, ils peuvent
étre d'origine internationale ou nationale. -

Sont d'origine internationale tous les organes créés par la
communauté internationale en vue de faire exécuter les regles
du droit par leurs pro‘ores moyens, c'est-a-dire investis de la
competence d’edicter les lois ‘et reglements complémentaires
et de faire des actes administratifs ou judiciaires obligeant d’une
facon immédiate les individus ressortissants des divers Efats
qui se trouvent dans les limites de leur cqmFetence territoriale
et qui sont soumis & leur compétence réelle. Le cas typique
d’'une exécution directe et immediate par les organes interna-
tionaux est celui d’une Commission fluviale, de fa Commission
europeenne du Danube maritime par exemple. L’gtendue des
compétences dont sont investis les organes internationaux dans
la matiere d’exécution, peuvent varier infiniment. M. Verdross,
qui indique nettement le procédé d’exécution directe (bien que
le considerant, sans raisons suffisantes, semble-t-il, comme
exceptionnel) en distingue trois types principaux (2) .

1° Le premier type se caractérise par l'assimilation des pou-

Elf Voir Scelle, op. cit., pp. 46 et s, ,
2) Verdross. Droit international de la paix, R. G. t. 26, p. 308.
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voirs de I'organe international k ceux d’un qquyernement éta-
tique, c’est-K-dire par la généralité et par la plénitude des com-
pétences k exercer. M. Verdross cite comme exemple la Com-
mission gouvernementale de la Sarre, mais rien n’empéche d'y
ajouter d'autres exemples encore et plus particulierement celu
e la Bosnie-Herzégovine. [l n’est pas du tout nécessaire que
I'organe international soit cree_Par une collectivité des Etats. Il
se peut tres hien qu’un Etat soit chargé d’exercer I'administra-
tion d’un pays comme mandataire de la communauté interna-
tionale. Ce qui est important, c'est que I'exercice d’une telle
administration est déterminé par le droit international et fait,
en cette qualite, I'objet du controle international. Dans la plu-
part des cas, ce confrole est organisé par l'acte créateur de la
compétence internationale. o '

2°Le deuxieme type se caractérise Ear la plénitude de compe-
tence dans une matiere déterminée, k Iexclusion de la compé-
tence de I'Etat intéressé. Celui-ci conserve sa compétence pour
exercer toutes les activités qui ne sont pas conférées k I'organe
international. Mais, contrairement k I'opinion de M. Verdross,
la démarcation entre les compétences n’est pas simplement
réelle , elle est réelle et territoriale k la fois, parce que ces deux
faces de toute compétence sont mseParabIes. L’organe interna-
tional possede une compétence réelle déterminée “dont il peut
faire usage dans une circonscription territoriale déterminée ;
k Iintérieur de cette circonscription, I'Etat territorial ne peut
exercer la meme_comg_etence reelle, sa compétence territoriale
n'est plus exclusive. Bien plus, on peut méme dire que les
organes exécutifs internationaux doivent forcément réunir les
competences réelles et territoriales, parce Qqu autrement ils ne
seraient en mesure ni d’accomplir leur mission, ni d’exercer
aucune action directe et immédiate. Ce type d’exécution inter-
nationale s’analyse comme substitution du pouvoir internatio-
nal aux autorités territoriales dans une matiere determinée, De
cette nature sont les substitutions Ferman_entes Ou_temporaires,
comme les occupations militaires, les cessions a bail, les conces-
sions, les capitulations, etc. Les substitutions exécutives, bien
quassez fréquentes en droit international, sont mal régle-
mentées. Leur base juridigue est constituée le P'”S souvent par
une norme particuliere, par un accord direct entre les inte-
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ressés. Cet accord confere les droits d’exécution soit aux Etats
etran?e_rs — forme trés primitive et extrémement dangereuse
pour P'indépendance des Etats territoriaux —, soita un organe
International commun\erl%e en gardien impartial des interéts
généraux. Cette derniére forme est devenue de plus en plus
usitée dans les derniers temPs, surtout apres la création de la
Société des Nations. Elle offre le maximum de garantie tant
pour la communauté internationale dans la sauvegarde de ses
intéréts legitimes, que pour I'Etat dont la compétence est
limitée sans comporter de menace a son indépendance poli-
tique. Les substitutions résultaient le plus souvent de traités
imposés par la force, et le contrdle de leur exécution n’était pas
organisé. Cependant, les substitutions conférant I’exécution
aux organes communs d’une collectivité des Etats, connaissent
déja un contrdle international souvent trés bien organisé. Il
arrive méme que les, recours judiciaires soient prévus contre
les décisions de certaines Commissions internationales aln de
parer aux possibilités d’abus et d’exces de pouvoir,
. 3 Le troisieme type se caractérise par les substitutions occa-
sionnelles dans le cas ou I'Etat territorial n’est pas en mesure de
remplir ses fonctions internationales ou ne veut pas le faire en
une matiere déterminge, comme par exemple I'exécution des
travaux d'ameélioration d'un fleuve Par la Commission interna-
tionale elle-méme, si I'Etat territorial refuse de les.accomplir. De
telles substitutions sont relativement rares en droit international
et elles peuvent, sans difficultés, étre rangées parmi les cas du
deuxieme type. Elles sont ordinairement controlees.
I faut indiquer encore une certaine forme d’exécution di-
recte, non parce qu elle présente un intérét particulier, mais
plutot E)our eviter des confusions provenant de la terminologie.
On parle notamment assez souvent de contrbles exercés par les
Etats, surtout en haute mer. Telssont les controles sur Ia navi-
?atlon en vue d’empécher latraite des_ne?res, des boissons alcoo-
Iques, des armes, etc. On y peut ajouter des contrdles sur le
commerce des armes et desmunitions, sur le trafic de l'opium, etc.
Ce sont tous des contrdles exécutifs, c’est-a-dire certaines formes
d’exécution directe qui, tant qu'elle est exercée par les Etats,
doit étre surveillee comme toute autre execution. _
L’exécution directe, bien qu’assez fréquente, ne constitue,
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cependant, qu’une petite partie de I'exécution des régles inter-
nationales. Une partie infiniment plus grande en est constituée
par I'exécution Indirecte, ou médiate, par les autorités natio-
nales agissant en qualite d’agents internationaux. Dans I’état
actuel de I'organisation internationale, la réalisation du droit
international ne peut pas se passer de I'intermediaire des Etats,
et les régles, tant générales que particulieres, sont exécutées le
plus souvent par des actes etatiques qui peuvent &tre soit des
actes de legislation conditionnée (actes d’execution par rapport
aux regles “internationales), soit des actes administratifs ou
judiciaires. Dépourvue d’Une organisation propre, la commu-
nauté infernationale se voit obligee, aux fins de concrétisation
et d’application de son droit normatif, d’investir de la compe-
tence internationale les autorités étatiques. Par cette inves-
titure, la_compeétence des organes étatiques est déedoublée,
parce qu'ils_deviennent également partie intégrante de |'ordon-
nancement juridique international. Les régles du droit interna-
tional établies par une convention fondent les territoires des
parties contractantes dans un territoire unique, leurs organes,
dont la compétence est affectée par la norme conventionnelle,
en un systeme d’organes unique de la_communauté nouvelle
instituéé par cet accord. Les organes internationaux d’origine
etatique exercent leurs fonctions internationales dans |a com-
munauté internationale. Autrement dit, la compétence interna-
tionale s’exerce toujours directement dans un milieu, inter-
national (1). Par execution indirecte ou médiate on doit com-
prendre un mode d’exécution pour lequel la communauté inter-
nationale ne crée pas d’orgianes propres, mais investit de la
compétence internationale les organes étatiques, les transfor-
mant ainsi en organes internationaux. Cette investiture s’exerce
en collaboration "entre la communauté internationale et I'Etat
qui est obligé de créer les rouages nécessaires pour faire
exécuter une régle internationale.

“La regle ?\enerale du droit international veut que les Etats
aient un systeme d’organes suffisamment développé pour étre
en mesure” d’accomplir les fonctions qui lui incombent en sa
qualité de membre de la collectivité internationale, en sa qua-

(1) Comp. Scelte, 0p. Cit., p. 43.
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lité de circonscription administrative de celle-ci, et pour four-
nir les cadres organiques des relations internationales. Le
droit international habilite les Etats a accomplir les taches
internationales sans indiquer, cependant, quels doivent étre les
organes nécessaires a cet effet. Les Etats conservent leur auto-
nomie pour designer les organes adéquats, pourvu que leur
compétence soit suffisante pour assurer au droit international
'efficacité voulue. Le droit international particulier précise sou-
vent celte obllﬂatlon en indiquant quels organes doivent étre
créés, et de quelle compétence ils doivent étre investis. Mais en
général le droit international se horne a indiquer les taches a
accomplir, tout en laissant aux Etats la liberté de décider par
quels moyens ils se mettront en mesure d’exécuter leurs obliga-
tions inteérnationales. La seule chose considérée par la commu-
nauté internationale, c’est le résultat a atteindre, et dans ce but
I’Etat peut étre obligé a imposer a ses organes une ligne de con-
duite conforme aux regles Internationales. N _
~lci se pose ia grande question de la conformité du droit
interne avec les prescriptions du droit international, la question
des rapports entre le aroit international et le droit interne, la
guestlon de la primauté du droit international. Sans s’élancer
ans les épaisses foréts des conceptions divergentes professees
dans la doctrine sur ces matiéres, il faut indiquer, cependant,
que ie federalisme pur des normes juridiques impliquant le
conditionnement du droit interne par le droit international
est une necessité fondamentale, et se traduit par la norme gé-
nérale suivante : le droit de la societe composée primele
droit des societes composantes, Bundesrecht bricht Landes-
recht. Le droit international doit se conformer aux regles in-
ternationales pour former ainsi un ensemble harmonieux de
normes juridiques. Mais ce qui est le plus important au point
de vue du contrble international, c’est que le droit interne,
en tant que relevant du droit international, est déterminé par
une norme supérieure et est, de ce chef, susceptible d’un
controle. La transformation, purement formelle, du droit inter-
national conventionnel en normes du droitinterne, transforma-
tion qui s’effectue encore par ’adaptation Iegilslatlve du droit
interne aux exigences du droit international, offre d’excel-
lents moyens de controle par la possibilité de comparer le con-
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tenu des regles internes avec celui des normes internationales.

Toute execution internatignale indirecte est, en principe,
conditionnée_par les régles internationales, et la compétence
des or?a,nes internationaux d’origine étatique est une compé-
tence Tiée. Son exercice peut étre, en conséquence, controlé
par les organes de la communauté internationale. On peut dire
méme da\_/anta?e_ : I’exécution est ,I’qbget principal de tout con-
trole, (1U'I| soif judiciaire ou administratif. Les Etats sont res-
ponsables envers la communauté internationale et envers les
contractants des manquements de leurs organes, soit Iégislatifs,
soit administrafifs, soit judiciaires, tant que ces organes ont des
taches mte[natlonales_a_accomi)_llr. , o
~ En principe, le droit international réglemente toute I'activité
étatique et attribue la compétence aux o\r%anes\ internationaux
et nationaux. Seulement, il'y a des cas ou_les regles internatio-
nales déterminent positivement les modalités des compétences
e_tathues_; mais il 'y en a au contraire, ou le_droit interna-
tional laisse & la "compétence exclusive des Etats certaines
matieres, tout en garantissant la liberté d'action des gouverne-
ments, dans les limites de ce domaine réservé. Au point de vue
social, ce domaine correspond aux cercles de la solidarité locale
ou nationale dont le particularisme s'oppose encore a la créa-
tion de la solidarité internationale. J_unduiu_ement, le domaine
réservé veut dire que le droit international faisse aux gouverne-
ments nationaux la competence exclusive ou discrétionnaire,
c’est-a-dire les habilitant @ prendre des décisions incondition-
nées dans les limites tracées parle droit international. On pré-
tend souvent que la compétence discrétionnaire des Etats dans
ce domaine doit étre comprise en ce sens qu’aucun contrdle sur
SON exercice ne soit p033|ble,{ur_|d|quempnt. Ce n’est pas tout §
fait exact. La competence étatique, méme dans ce domaine
réserve, ressortit du droit international et est, en principe, sus-
ceptible d’un controle de légalité. En fait, un controle interna-
tional s’8tablit ici d’une fagon indirecte. o

Tout d’abord, les Etats ne sont plus juges des limites et de
'étendue de son domaine réservé. Tant le’ Conseil de la S. D.
N. que la Cour sont des autorités internationales compétentes
loour statuer sur ces questions. En vertu de I'art, 15,8du Pacte
e Conseil détient le droit de « reconnaitre » Si une question
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entre dans le domaine réservé ou non. Toute prétention d’un
Etat de se prévaloir de I'exception d’incompétence résultant de
la reconnaissance du domaine réserve, est verifiee par le Gonsil
ou, éventuellement, par la Gour, au cas ou une affaire touchant
la compétence exclusive des Etats serait portée devant elle par
une requéte unilaterale, o o

L’exercice du contrdle de légalité sur l'utilisation de cette
competence exclusive des Etats est infiniment plus difficile,
parce que, historiquement, la notion méme du domaine réserve
a pour objet d’eluder le contrle, méme politique, de la com-
munauté internationale. Bien que theorlgue_men_t un controle
sous forme de recours contre les abus de droit soit concevable,
il faut dire que jusqu'ici aucun recours semblable n’est orga-
nise. Méme [utifisation de la procédure de conciliation est fort
contestable en droit actuel, au moins tant qu'un différend por-
tant sur une question laissee a la compétence exclusive d’un
Etat n’a pas pris des proportions menacantes pour la paix
internationale. S o
~Par la notion du domaine réserve s’accuse une certaine insuf-
fisance du droit international tant normatif que constructif.
Cependant, ce domaine tend a se retrécir progressivement avec
I'évolution du droit international, général ou particulier, en
pénétrant de plus en plus la compétence exclusive par de&
normes juridiques. Mais quelle que soit Idvolution du droit
international, une certaine autonomie doit étre laissee aux gou-
vernements nationaux, méme dans le cadre d’une fédération
internationale, autonomie dont I'utilisation ne peut échapper a
tout contrle de legalité. L organisation de ce controle est déja
a I’heure actuelle une necessité pressante.

Administration internationale. — L’ensemble des organes
chargés d’appliquer les régles du droit international forme I'ad-
ministration “internationale. L’existence du droit administratif
international et d'un systeme d’organes administratifs interna-
tionaux est de ﬁ)_lus_ en plus reconnue par la doctrine. Mais les
P_ubhmste_s ont limité Ia notion du droit administratif interna-
jonal soit au droit qui régle activité des organes internatio-
naux charges de I’'execution directe des normes du droit inter-
national, soit au droit qui régit l'activité des administrations
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centralisées, des unions internationales. 1l n’est pas juste,
ceFendant, de limiter le droit international administratif d'une
telle facon, et de ne faire entrer dans son_domaine que les or*
?an_es_commu_ns de caractére administratif. Le droit adminis-
ratif international doit embrasser, par définition, toute I'admi-
nistration internationale, y compris les organes internatio-
naux d’ongme etatique, les organes charges de Iexécution
indirecte et mediate du droit des gens. Ainsi, traitant par
exemple de I'administration postale, on doit comprendre
dans cette étude non seulement I'Union postale univer-
selle, mais également les services postaux nationaux, en tant
guﬂjs_accomphssent une activite internationale et en tant que le
roit international détermine leur compétence. 1n’y a pas de
raisons suffisantes pour les éliminer sous ce prétexte faux qu'ils
sont des services nationaux. o ,

Au lieu de limiter le domaine_de I'administration internatio-
nale, comme le fait la doctrine, il faut I'¢largir. Il doit englober,
notamment, Iactivite des organes propres de la communaute
internationale, ainsi que [activitt des organes nationaux
agissant comme organes internationaux ; enfin, il doit embrasser
I'activité des organes communs crees en vue de coordonner
I’activité des organes d_’onqme nationale. C'est dans ces limites
que le droit international administratif doit étre envisage
comme une discipline spéciale faisant partie de droit interna-
tional dans son ensemble. _ o

Nous avons parlé déja sommairement de I’exécution directe
etindirecte. 1l nous reste a jeter un coup d’ceil sur le dévelop-
pement de 'administration internationale centralisée et sur les
controles qu’elle comporte. o

La reglementation Internationale s’effectue ordinairement par
des conventions générales créant un droit unifié dans un certain
domaine de relafions internationales. Mais la stabilite et I'im-
portance de ces relations, ainsi que la.pressante nécessité d’as-
surer leur application uniforme et égale par tous les Etats,
conduisent ceux-ci a la création des or?anes communs charges
de diverses compétences d’ordre exécuf et reglementaire. Ces
organes communs ont ordinairement leurs finalités propres,
leurs_compétences propres avec le pouvoir de prendre certaines
décisions valables, et ils sont des services internationaux. Par
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I'intermédiaire des unions d’ordre administratif s’effectue une
centralisation de I'exécution et de I'application des re?les nor-
matives contenues dans leurs chartes constitutives. Cette centra-
lisation qui s'effectue dans un domaine déterminé et spécialisé
de relations internationales, aboutit a I'institution d’un fede-
ralisme par service dans le systeme international. Cependant,
cette centralisation est d’un degré faible, et ses liens avec I'ad-
ministration locale étatique sont assez loin d’établir une subor-
dination effective. 11 suffit de jeter un coup |d’eeil sur les
textes des traités collectifs instituant les organes Bermanents
communs, pour voir que le rble des différents bureaux et
offices est purement consultatif et que leur tache principale est
de servir de traits d’union entre les Etats, sans aucune autorité
sur les organes d’exécution étatiques. CePendant chargés d’étu-
dier les questions de leur domaine et d’entreprendre les enquétes
qu’on leur ordonne, les bureaux peuvent exercer un certain con-
trole sur I'application des conventions d’union et cela en liaison
avec leur devoir de R_rep_arerﬂles conférences qu'ils sont aussi
appelés a conseiller. Ainsi le role de fomento leur est assigné et
a ce point de vue les études et les enquétes prennent une im-
portance particuliere, sans cependant permettre I’exercice d’un
contrble intrinséque.

Des propositions ont été faites assez souvent en vue de ren-
forcer les pouvoirs des bureaux internationaux et de les lier
intimement avec I'application des traités de base par_les Etats.
On a notamment_proposé de leur donner un pouvoir de con-
trdle sur I'exécution locale. Dans certains domaines, on a réussi
a renforcer I'autorité des unions administratives, mais dans la
plupart des cas des tentatives semblables furent energiquement
repoussées parles Etats jaloux de leur souverainete, et I'euvre
de centralisation progressive fut considérablement entravée.
La Sociéte des Nations a aPporte dans ce domaine [des
changements importants. Tout d’abord, Sous Ses auspices,
'organisation administrative du_ monde fut sensiblement
develogpee, et élargie par la création des organes techni-
gues charges de preparer le travail sociétaire dans le domaine
ela cooRerat|on internationale. Le grand nombre de ces or-
ganes techniques démontre clairement avec quelle ampleur la

ociété des Nations a entrepris une de ses téches principales
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qui est de développer la coopération entre les nations. Les bases
constitutionnelles des organes techniques de la Société des
Nations sont assez différentes, mais d’'ung fagon générale, ces
institutions jouissent d’une large autonomie pour fixer leur regle-
ment intérieur, et dans I'accomplissement de leur travail. Les
organes dirigeants de la Sociéte des Nations ont pourtant le
droit de controle sur leurs decisions et sur leurs rapports avec
les membres : les organes techniques doivent présenter au Con-
seil des rapports sur leur activite ;juridiquement, c’est le Con-
seil qui prend les décisions préparées par le travail des orga-
nismes techniques ; chaque annee un tableau général de I’acti-
Vité de ces organes est présenté a I’Assemblée qui en prend acte
et qui donne parfois ses directives en vue de I'euvre ultérieure
a accomplir. La subordination des organes techniques aux or-
ganes dlrlg_eants_ de la Société des Nations crée dans I'ordon-
nancementjuridique international une hiérarchisation adminis-
trative des organes qui conduit & I'introduction du controle
hiérarchique exprimé par la reglementatlon des rapports entre
les organes dirigeants de la Société des Nations et ses orga-
nismes techniques. o , .
L’intégration et [a centralisation effectuées par la Société des
Nations dans les divers domaines de son activité technique sont
ordinairement glus,,c,onmderab!es que celles des unions admi-
nistratives. La Société des Nations organise une collaboration
internationale et exerce un certain droit de regard sur I'applica-
tion des conventions collectives relatives aux matieres inferna-
tionalisges. L’art. 23 du Pacte parle tres souvent du contrdle de
la Société des Nations, ce qui implique déja une certaine subor-
dination des administrations locales étatiques aux organes
internationaux communs et une compétence, autorifaire_propre
de ces derniers. De ce chef, le controle administratif nait spon-
tanément, de sorte qlu'on peut dire (ﬁu_e le domaine de I'adminis-
tration internationale centralisée fait actuellement objet du
controle international le mieux organise. .
La pro?ressmn de l'organisation de la communauté interna-
tionale ef sa constitutionnalisation créent un nouvel objet de
controle. Les or?anes internationaux compétents pour prendre
des décisions obligeant les Etats ont ordinairement le droit de
contrbler I’exécution intégrale de leurs décisions. Ce controle

Controle administratif 22
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devient Partlcuhérement important dans le cas de prévention
des conflits entre les Etats, surtout quand il s’agit de prendre
des décisions décrétant les mesures militaires a prendre. D’autre
part, une tendance trés nette s’accuse & controler I'exécution
des deécisions prises en vue de trancher les différends interna-
tionaux, seulement, il est vrai, dans les cas ou elles sont deve-
nues obligatoires. Le contrdle des decisions_judiciaires s'orga-
nise également sous les auspices de la Societé des Nations en
vertu de l'art. 13,4du Pacte. o

. Gomme conclusion, on peut dire que toute activité interna-
tionale conditionnée fait I’objet du controle sous une forme ou
SOUS Une autre, ce qui est tout a fait naturel et Iog|que, parce
que toute cette activité peut &tre vérifiée au point de vue de sa
legalité. Tant que les rouages de I’organisation internationale
sont investis de la compétence d’exercer cette activite, ils sont
soumis au controle des organes dirigeants de la communauté
internationale, responsables moralement du bon fonctionne-
ment de I'appareil administratif international.



CHAPITRE IV
LE CONTROLE DIPLOMATIQUE

Le contrdle diplomatique est une forme primitive du contréle
administratif international, ayant toutes les caractéristiques du
contrle ,qt,u s’exerce dans une société peu organisée. Si dans
une societé organisee, dont la meilleure expression moderne est
la société etatique, Je contrdle est exercé par des fonctionnaires
spécialement investis de cette compétence, dans les sociétés peu
intégrees, ce sont tous les sujets du droit qui surveillent les
actes juridiques des autres sujets. Ce n’est que peu a peu que la
fonction de surveillance se différencie et se spécialise en rela-
tion directe avec la croissance des regles juridiques et avec I'in-
te_?ratmn_graduelle de la sociéte qui en est la conséquence. La
ditférenciation |m[)|1que I'évolution d'ung conception purement
subjective du_contrdle vers une conception objective et impar-
tiale, dont I'incarnation est la justice' qui exerce un contréle
dégagé de toute influence personnelle, de tout subjectivisme
qui se laisse guider par des considérations d'interét, _

Dans le domaine du droit international, dans les multiples
s0ciétés_ internationales, ainsi que dans la grande communauté
internationale, I'intégration est a peine commencée. Les socié-
tés internationales ne sont encore arrivées qu’s ce stade d'orga-
nisation ou les fonctions commencent & se spécialiser. De
méme que dans les sociétés primitives, ou le controle fut
exercé par tous les sujets du droit, eette fonction est exercée
dans la communauté internationale par_les gouvernements les
uns sur les autres, sans aucune restriction de principe. Il cor-
respond a une nécessite sociale évidente et a FO‘” base juri-
dique une régle coutumiere en vertu de laquelle chague Etat
intéressé peut surveiller I'exécution des engagements contractés
en sa faveur par un autre Etat, ainsi que des autres regles du
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droit international qui lui accordent les compétences dési-
rables. C'est une regle tres genérale, qui s'applique dans toutes
les matieres visées par le droit international, qu’il soit coutu-
mier ou conventionnel ; c’est une norme du droit international
constitutionnel gm organise une fonction sociale nécessaire.
Chaque membre de [a communauté internationalg a ngrmalement
la competence d’exercer sa surveillance sur I’application des
régles internationales par les autres membres. Dans ce sens, le
controle diplomatique est géneral et universel ; il est méme
unique et definitif, en tant qu'il n’est pas remplacé ou régularise
par un contréle institutionnel. Gomme les Etats sont investis de
cette compeétence de contrdle par une régle coutumiere générale
qui se superpose aux normes ordinaires en tant que disposi-
tion constitutionnelle, il n’est pas besoin de la stipuler expresse-
ment pour chaque norme juridique. Rares sont les cas ou les
traités internationaux mentionnent le controle diplomatique.
S'ils le font, ce n'est que pour régler les situations ueltiue_pe,u
exceptionnelles débordant des limites habituelles. G'est ainsi,
par exemple, que d’abord la France et plus tard la Russie ont
acquis le droit de contréler le traitement des catholiques et des
orthodoxes en Turquie, droit qui veut exclure les autres Etats
de 'exercice, d’une surveillance semblable ; c’esten effet une
monopolisation manifestement illégale, dont I’exclusivité ne fut
jamais reconnue ni observée, Une réglementation convention-
nelle de la fonction de controle peut intervenir pour approfon-
dir et pour préciser I'etendue et les modalités de [a surveillance,
pour conférer son exercice a des o_rPanes spéciaux, autres que les
organes diplomatiques, etc. Mais il est impassible de restreindre
la compétence de controle par une convention, ni d’y renoncer
completement, _ N ,
" nyaaucun doute possible sur les origines de cette compe-
tence de controle. Elle eut d'abord et elle possede encore de nos
jours le caractere d’un droit subjectif du bénéficiaire. Par la force
méme des choses, par des considérations d’opportunité, ce droit
est érigé en fonction sociale, tout en conservant sa nature et ses
expressions subjectives. Le controle diplomatique est subjectif
non seulement parce qu’exercé par I'ayant droit, mais aussi
Farc_e que son application est directement subordonnée a
‘existence d’un interét propre. Ge n’est que si I'Elat est directe-
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ment et Iéglt_lmement intéressé qu’il peut exercer un controle
sur la conduite d’un autre Etat. Les titres juridiques de cette
|egitimité de controle sont multiples dans le droit positif actuel.
En geénéral, on pourrait dire que chaque norme du droit inter-
national crée des situations {ur1d|ques dont_le maintien et la
sécurite sont d’un certain intérét pour les Etats. Par conse-
gue_nt, partout ou la vie sociale est réglée par une norme du
roit international, par une loi internationale, le contrdle diplo-
matique peut s’exercer valablement. Seulement, la situation est
quelc\ue peu differente, suivant qu’il sagit des lois interna-
tionales particulieres ou des lois générales. o
Les regles du droit international particulier sont stipulées
par les traités k nombre de participants limité. Ces traités sont
généralement fermes k I'adhésion des autres Etats, et n'ont en
vue que de réglementer les relations inter se des participants.
Le droit Ppgltl_f reconnait que seules les parties contractantes
ont un interét |ur|d_|quement valable pour exercer une surveil-
lance sur I'application d’un traité fermé. Ge principe se dégage
d’'une facon incontestable de toute I'histoire diplomatique, qui
|ui confere un caractere absolu et exclusif. Pour les Etats tiers,
le traité particulier est res inter alios acta et son exécution ou
inobservation ne les regarde pas. L’histoire diplomatique offre
beaucoulp d’exemples corroborant cette régle du droit positif.
Pour fe contrdle de I'application des lois internationales, la
question se pose d’une fa?on un peu differente. La loi de parti-
cipation est ici insuffisan es)our determln,er,k(im aRpartlent la
compétence de controle. D'une fagon générale, chaque Etat
peut’ surveiller I'exécution des lgis internationales, parce qu'’i
est membre de la communauté régie par ces lois. Mais sa com-
pétence est limitée et rattachée k ses intéréts propres. L’Etat
peut controler I'exécution des lois, internationales seulement
dans la mesure oU leur inobservation cause en méme temps
préjudice k ses interéts materiels ou moraux, ou k ceux de ses
nationaux. L’étude des institutions internationales telles que la
protection diplomatigue ou I'intervention le prouve avec une
evidence suffisante. En effet, PEtat ne peut accorder la protec-
tion diplomatique qu’k ses nationaux et non aux ressortissants
des autres Etats, excePte le cas de querre ou I’exercice du
droit de protection est deélégué a la représentation diploma-
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tique d’une puissance neutre. Egalement, I’Etat ne peut inter-
venir que si Ses intéréts propres sont violés. Tous ces cas
supposent un contrdle préalable de la part de I’Etat lése, qui
doit constater individuellement si ses intéréts ont été compro-
mis par an acte d’un gouvernement et si cet acte constitue une
infraction a la loi internationale. Mais dans tous ces cas son
contrdle se porte sur les intéréts Iéses et sur leur conservation
ou restitution, tandis que I'exécution de la regle juridique
comme telle n est envisagée qu’en fonction de I'interét. Mais si,
en consequence de la violation d’une obligation internationale,
il se forme un rappart juridigue uniquement entre I'Etat cou-
pable et I’Etat lesé ; si, selon le droit positif actuel, seul ce der-
nier peut exiger les reparations dues, il serait |;Erofondem_ent
inexact de nier I'intérét général d’une infraction. Les Etats tiers
ont eux aussi un interét, abstrait peut-gtre, mais indeniable,
k ce que 'ordre juridique compromis soit rétabli. Sinon, toute
I'efficacité du droit_international serait mise en doute. Pour-
tant, le_droit Posmf_actuel ne donne aux Etats tiers aucune
possibilite d’intervenir, sauf dans de rares cas, d’ailleurs vive-
ment discutés, d’intervention pour des raisons d’humanite.
Clest un défaut qui ne peut étre évite que par l'institution
d'un gouvernement ou d’une autorite internationaux., Le con-
trole d|p|0mat|gue n‘assure I'application de la regle juridique
générale qu'indirectement et clest ici précisément “une des
caractéristiques subjectives de cette fonction sociale, qui prouve
gu’el,le,e,st_a la fois une fonction sociale et un droit subjectif

U béneficiaire. _ ,

Le controle dli)lomathue est exercé par les gouvernements
de divers Etats les uns sur les autres. En principe, chaque
membre de la communauté internationale est investi de cette
compétence et peut |’exercer librement. Mais il Y a (les cas ou
I'exercice du contrble devient en fait impossible, si I'Etat ne
possede pas les or?anes_necessawes, surtout les organes diplo-
matiques. Telle est la situation des Etats proteges qui, par le
traité de protectorat, alienent le droit de controle k I’Etat-pro-
tecteur, lequel assume ainsi seul cette fonction, par I'interme-
digire de_ses organes diplomatiques. Mais une remarque com-
plémentaire s'impose ici : le protégé conserve toujours son droit
de controle sur I’exécution qu traité de protectorat, hien qu'au
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point de vue politique il soit inopérant. De méme, I'état de
guerre rend impossible I'exercice du controle diplomatique. La
coutume internationale permet dans ce cas une délégation de ce
droit k lareprésentation diplomatique d'une puissance neutre,
qui recoit ainsi la compétence de surveiller I'application des
traités contenant les lois de la guerre, et qui assume la protec-
tion diplomatique des nationaux de I'Etat belligérant.

Les rouages ordinaires exercant le contrdle diplomatique
sont : le gouvernement central, plus spécialement le ministére
des affaires étrangéres k qui incombe, constitutionnellement, le
devoir de veiller sur I'application des traités, et toute une série
d’'organes auxiliaires, dont les principaux sont les missions
diplomatiques et les services consulaires. A ce point de vue, on
pourrait déterminer la surveillance diplomatique comme une
surveillance exercée réciproguement par les Etats les uns sur
les autres par I'intermédiaire de leurs organes diplomatiques.
Une telle définition supposerait I'existence d'un vaste appareil
diplomatique, mais cela ne veut dire aucunement que le con-
tréle diplomatique n’était pas connu dans les temps antérieurs
k Il'institution de la diplomatie permanente. Bien au con-
traire, ce contrOle existait de tous temps et dans toutes les
sociétés. Seulement, il fut plus extérieur, plus de facade encore
qu’aujourd’hui. L'histoire de I'antiquité nous montre claire-
ment quelles furent les formes de contréle dans I'absence
presque entiere de toute organisation intersociale.

Les traités de I'antiquité qui formaient les premiers liens in-
ternationaux, furent, pour la plupart, ou des traités d’armistice
permanents ou temporaires, ou des traités d’alliance. Leur inob-
servation se manifesta toujours par un fait extérieur facilement
constatable : ouverture des hostilités ou refus de venir en aide.
La constatation de ces faits ne demandait pas d’observations a
faire en dehors de I'Etat-contr6leur. Les ambassades tempo-
raires, assez fréquentes déja k cette époque, n'avaient que rare-
ment K procéder subsidiairement aux constatations sur |I'exécu-
tion des traités. Mais, plus tard, avec la multiplication des rap-
ports internationaux, les ambassades deviennent au milieu du
X1Xe siécle des institutions permanentes. « Cette évolution,
comme le dit M. Redslob, s’explique par la circonstance que les
Etats qui. a la fin du moyen age, ont resserré les liens de leur
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vie intérieure et sont devenus des organisations solides, entrent
dés cette heure en rivalité croissante avec leurs égaux. Il s’agit
alors d’exercer une surveillance mutuelle, de garder un contact
de tous les instants avec les alliés et les adversaires, pour con-
server I'équilibre de la constellation européenne et se garantir
contre toute attaque brusque (1).

L attribution du caractere permanent aux ambassades fut un
fait d’'une importance considérable pour I'évolution de la fonc-
tion de contréle, pour le resserrement du controle diplomatique.
Contr6le purement extérieur et de facade d’abord, il entre pour
ainsi dire dans la maison et s’y établit d’'une facon permanente.
Abritées par les privileges diplomatiques, les ambassades
recoivent une large possibilité de s'informer sur la vie politique
et sociale a I'intérieur de I’Etat de leur résidence, ainsi que sur
I'application par ce dernier de ses engagements internationaux.
A ce point de vue les ambassades pourraient étre considérées
comme des enquéteurs permanents, chargés de procéder a des
investigations continuelles et de procurer a leurs gouverne-
ments respectifs une information immeédiate sur les faits. Rien
d’étonnant dans le fait que les gouvernements aient utilisé ces
missions diplomatiqgues comme organes auxiliaires de con-
trole. Au commencement, on peut remarquer méme une cer-
taine répugnance a I'égard des ambassades temporaires ou per-
manentes justement parce qu’on les a considérées, et cela non
sans raison, comme une espece d’espionnage légalisé. Mais peu
a peu, et grace ala réciprocité des avantages et des désavan-
tages, la représentation diplomatique s'organisa et s’enracina
profondément dans la vie internationale. Et la fonction de con-
trole lui resta attachée, reconnue par voie coutumiére.

A c6té du contrdle diplomatique s'installe également le con-
trole consulaire. Dans I'antiquité, I'exécution des traités et des
régles coutumiéres visant les droits et les privileges des indivi-
dus résidant sur le territoire d’'un autre Etat, fut contrblée dés
les débuts par une sorte d’organisation rudimentaire du ser-
vice consulaire. L'organisation consulaire parait naitre indépen-
damment de toute influence de I'Etat national des ressortissants.
Les consuls, administrateurs et représentants de leurs co-natio-

(D R edstob, Histoire des grands principes du droit des gens, p, 144,
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naux, furent peu a peu investis de la compétence de protection
qui impligqua implicitement la compétence de contrdle sur I'exé-
cution, par I'Etat territorial, de ses devoirs envers les étrangers.
Cette fonction trés importante au point de vue du développe-
ment des rapports commerciaux entre les peuples se révele
comme une institution des plus anciennes et des plus persis-
tantes. Bientdt la prépondérance croissante de I'Etat ameéne
celui-ci a prendre en mains la réglementation des intéréts natio-
naux a I' étranger, et une fusion se produit entre les organes libre-
ment érigés par les nationaux et les organes étatiques. Les con-
suls deviennent peu a peu des fonctionnaires de I'Etat national
qgui les nomme. Les Etats se sentent obligés de reconnaitre réci-
proguement I'existence et le fonctionnement des services consu-
laires officiels, et accordent aux consuls, par des traités bilaté-
raux, une quantité de droits et de priviléges qui leur permettent
d’exercer avec toute la liberté nécessaire un contrdle sur I'appli-
cation des traités relatifs aux droits privés de leurs concitoyens.
Pourtant, il faut dire que cette fonction de contrble n’est pas
invoquée expressément dans les traités consulaires. C’est plutét
par un consentement tacite qu'on a admis le pouvoir d’exercer
une telle surveillance. Par contre, les lois sur I'organisation et
les attributions du service consulaire le stipulent clairement.
Pour n’indiquer qu’un exemple, voici ce que dit a ce sujet I'ins-
truction consulaire francaise : « Les consuls ont pour mission
de protéger, dans les limites de leurs circonscriptions, les per-
sonnes et les intéréts privés des nationaux de I'Etat qui les
nomme. Les consuls défendent aupres des autorités étrangeres
leurs nationaux, lorsqu’on viole a leur égard soit la justice natu-
relle, soit les traités. lls réclament en faveur de leurs nationaux
les droits et avantages qui ont été stipulés par les traités et
veillent a ce que ces stipulations ne soient pas éludées ».

Les buts des services diplomatiques et consulaires étant sensi-
blement similaires, leur organisation technique semblable, il n'y
apas lieu de traiter séparément leur rbéle dans le domaine du
contrdle. Si le contréle exercé par les organes consulaires est
limité, en principe, aux intéréls privés des nationaux, et si le
contréle des organes diplomatiques est en somme plus général,
cette distinction relative ne suffit pas a dissocier ces organes, et
il est plus convenable de traiter ensemble leur action de surveil-
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lance, en assimilant les organes consulaires aux organes diplo-
matiques.

Ge sont certainement les raisons d’opportunité qui ont déter-
miné l'investiture aux organes diplomatiques de la compétence
de contrdle. En effet, ce sont les seuls organes étatiques résidant
sur le territoire étranger qui soient reconnus par le droit interna-
tional, et méme formellement exigés par lui. Le fait qu'ils
résident sur les lieux mémes ou se décident les actes juridiques
destinés a faire appliquer et a exécuter les conventions et les
autres regles internationales, les place dans une situation parti-
culierement avantageuse pour exercer une surveillance, plus
exactement pour procurer une information substantielle sur les
faits et sur les intentions du gouvernement étranger. Ge fait les
prédestine a accomplir partiellement la fonction de contrdle,
dont I'efficacité est toujours liée § I'observation immédiate des
faits, et a une information prompte et sdre. Or, les organes
diplomatiques sont ceux qui sont le mieux placés pour recueil-
lir cette information, pour procéder aux constatations de fait sur
les lieux, et il est tout naturel qu’ils recoivent l'investiture de
contrdle, qu'on les utilise comme des rouages normaux de sur-
veillance. Ge sont les antennes de sondage, les yeux et les
oreilles de I'appareil de controéle.

Si la désignation des organes diplomatiques pour l'exercice
du contrdle apparait comme toute naturelle et trés pratique,
elle n'a pas un caractére absolu et exclusif. Il est vrai que les
organes diplomatiques sont les seuls prévus par la regle coutu-
miére de la constitution internationale, mais les Etats ont la
compétence indiscutable pour investir du droit de contrdle, par
voie conventionnelle, tout autre organe qui leur convient.
Ainsi, les navires de guerre sont investis du droit de contréle
en haute mer. Des considérations pratiques peuvent aussi ame-
ner les Etats a créer des organes spéciaux en vue d’assumer
la fonction de contrdle. L’histoire des traités internationaux
indique beaucoup de cas ou le contréle diplomatique fut
délégué par les gouvernements aux Commissions spéciales,
surtout quand la surveillance, permanente ou temporaire,
exigeait soit un travail considérable, soit des connaissances
techniques spéciales, soit, enfin, la nécessité d'opérer dans des
endroits éloignés du centre de la représentation diplomatique
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ou consulaire. Telles sont les multiples Commissions de controle
instituées par les traités de paix de 1919 et 1920, comme les
commissions interalliées de contréle, commission des répara-
tions, etc. Juridiqguement, ce sont des organes spéciaux repré-
sentant les gouvernements alliés, assumant leur tache de
contrdle et remplacant les organes diplomatiques ordinaires
pour lesquels I'exercice de ces contrbles serait techniquement
impossible. De pareilles commissions sont instituées aussi par
des traités bilatéraux : le traité de paix esto-russe a prévu une
commission spéciale pour surveiller et exécuter les clauses sur
I'option, une autre pour surveiller la démilitarisation des zones
frontieres ; d’autres traités de paix en ont prévu également la
création. Le trait caractéristigue de ces organes de contrdle
est leur nature conventionnelle. Leur création estune déroga-
tion a la régle coutumiére générale. Par cette dérogation
s'opére une différenciation plus grande de la fonction de contréle,
un renforcement de la surveillance et cela, n’est possible qu’en
vertu d’une régle spéciale qui détermine les organes de contréle
et leurs compétences.

Les organes diplomatiques et les autres organes convention-
nels sont des rouages auxiliaires, et leur réle dans la matiére de
contrble est limité. Ce sont des organes d’'information et de
transmission. Leur tache principale consiste a procurer des
informations exactes sur les faits et les actes juridiques accom-
plis en vue d’exécuter les traités. L’exercice de cette tache avec
toute la liberté nécessaire est assuré par les priviléges et immu-
nités diplomatiques. Mais, juridiguement, les limites de I'inves-
tigation diplomatique sont assez restreintes, parce que la diplo-
matie ne procede qu’'a une surveillance de fagcade, a un contréle
extrinseque. Ses pouvoirs d’observation et d’enquéte s'arrétent
devant l'autorité locale. Sans doute, les représentants diploma-
tigues peuvent toujours demander des renseignements et des
explications sur les actes qui leur paraissent étre en désaccord
avec les stipulations des conventions, et le plus souvent ils
recoivent une réponse substantielle. Mais I'Etat n'est nullement
obligé de fournir les renseignements et de donner des explica-
tions : s’il le fait, ce n’est que par courtoisie. En tous cas les
représentants diplomatiques n’ont pas le droit d’exiger, de récla-
mer les dossiers des affaires, ni des documents et des pieces
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justificatives. lls peuvent simplement observer. Sans doute, la
trés grande publicité de la vie politique dans les pays démocra-
tiques, la promulgation officielle des lois et des réglements, la
publicité des débats parlementaires, toutes sortes de publications
statistiques et surtout I'ceuvre informative de la presse con-
temporaine rendent la tache de la diplomatie plus facile, mais
toute cette publicité n’a aucune influence sur le caractére juri-
dique de I'observation diplomatique, qui reste subjectif au plus
haut degré.

Le contrbdle diplomatique, tel qu'il est organisé par le droit
international positif, a beaucoup de défauts qui sont tous la
conséquence immédiate de son caractere subjectif. A la base de
I'information unilatérale, le gouvernement procéde a la consta-
tation d'une infraction a la regle juridique internationale. Tout
dans cette constatation est subjectif : I'appréciation des faits et
I'interprétation de la norme-échelle. Le subjectivisme du
contrdle rend la constatation contestable, ce qui devait impli-
quer, dans une société bien organisée, une vérification impar-
tiale de la conformité de la constatation. Dans la communauté
internationale, un recours semblable n est pas organisé dans
toute I'étendue désirable et le controle diplomatique n’est véri-
fié par personne dans la plus grande partie de son application.

Mais ce qui rend le contrbole diplomatique le plus nuisible a la
sécurité de l'ordre juridique international, ce qui constitue son
plus grand défaut, c'est qu’il est largement ouvert a I'influence
politique, qu’'il est méme subordonné aux considérations poli-
tiques. C'est dans la protection diplomatique que cela se voit le
mieux. Il arrive trés souvent que les individus se sentant Iésés par
un Etat étranger, et I'accusant d'un déni de justice, sollicitent
I'intervention de leur gouvernement et le prient de prendre fait
et cause pour eux. Or, suivant le droit positif actuel, les Etats,
qui considérent le controle diplomatique comme leur droit sub-
jectif, peuvent refuser simplement toute aide a leurs nationaux,
ou ne soutenir leurs revendications que partiellement. Pour des
raisons politiques, les Etats négligent souvent les infractions aux
traités internationaux, quand iis considérent que le risque de
créer une tension amene des inconvénients plus graves que la
lésion d'intéréts occasionnée par l'infraction. Sans doute, au
point de vue politique, la solution donnée par le droit positif
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peut trouver sajustification, mais juridiguement elle est fausse.
Ge n est pas son intérét que I'Etat doit protéger, c’est la situation
juridiqgue comme telle et sa réalisation qu’il doit avoir en vue.
Pour remplir exactement son role de fonction sociale, le contréle
doit avoir un seul but: la réalisation intégrale de la situation
juridique sans aucune considération d’intérét.

S’il arrive que, pour des raisons politiques, les Etats se sentent
forcés de renoncer a I'exercice du contrdle diplomatique, ily a
aussi des cas ou ils peuvent en abuser et constater des infrac-
tions la ou celles-ci n’existent pas, exclusivement pour avoir un
prétexte d’intervention dans les affaires d'un autre Etat.
L'histoire diplomatique, plus objective que les constatations
abusives, enregistre toute une série d'interventions déterminées
par des considérations politiques, mais qui sont « justifiées »
par d'importantes raisons « juridiques ».

Le subjectivisme du contrbdle diplomatique implique la con-
testabilité de la constatation faite par le gouvernement sur-
veillant. Dans une société bien organisée, le doute sur la jus-
tesse de la constatation ouvrirait la voie a une vérification légale
et, en tout cas, priverait cette constatation de presque toute
force légale. Ge n’est pas le cas dans le droit international, ou le
contréle diplomatique aboutit a une constatation définitive uni-
latérale, qui détermine automatiquement la responsabilité, et
ouvre la voie pour déclencher les sanctions. Ces derniéres sont,
en droit international, particulierement graves : I'intervention,
les représailles, la guerre. On s'apercoit donc bien des graves
conséquences politiques d'une constatation subjective et de
toutes les injustices qu’elle pourrait comporter et qu’elle a déja
comportées. Il est évident que la disproportion entre la force
légale douteuse et les conséquences politiques du contrble est
considérable, trop grande méme pour ne pas chercher les
moyens juridiques de vérifier la constatation subjective dont la
fausseté, volontaire ou involontaire, est toujours possible ou
probable.

On a de tout temps tenté d’adoucir la rigueur du contrble
diplomatique tant qu’il s'agit de sa force légale. Le moyen le
plus simple et naturel fut la contestation de la constatation
unilatérale par I'autre partie, par I'Etat accusé d'avoir violé une
regle de droit international. Ainsi s’engagent les pourparlers
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diplomatiques entre les Etats intéressés, qui aboutissent k
I'éclaircissement complet de la situation et comportent un
contrble, toujours diplomatique, mais cette fois bilatéral. Si les
pourparlers diplomatiques n’aboutissent pas, s'il se produit
entre les Etats une divergence d'opinion ou un différend sur
I’application ou l'interprétation d'un traité, il faut en conclure
que la constatation ne peut étre considérée comme valable et,
juridiguement, au moins en bonne logique juridique, il ne reste
aux parties que le recours k la justice qui doit procéder a une
constatation objective et impartiale. Ainsi, la justice internatio-
nale remplace le contrble diplomatique dans la mesure ou la
juridiction est organisée et acceptée par les Etals. Les progres
rapides de la justice internationale comblent de plus en plus
les lacunes, mais on n est pas encore arrivé k étendre la com-
pétence des tribunaux internationaux k tous les litiges entre les
Etats. De cette facon le contrdle diplomatique garde encore,
dans une partie au moins, son caractére exclusif et définitif.
La résistance des grands Etats k I'élargissement de la compé-
tence des tribunaux internationaux s’explique pour une assez
grande partie par le fait que le contrble diplomatique exclusif,
eontre lequel aucun recours ne serait possible, est avantageux
pour les Etats forts. lls peuvent I'exercer efficacement contre
les Etats faibles, mais ils peuvent aussi paralyser ses effets en
refusant de reconnaitre lajustesse et la force légale de la cons-
tatation faite par un Etat faible, qui les accuse d’avoir violé
une regle de droit international.

Le contr6le diplomatique exercé par I'un des Etats intéressés
sur I'activité d'un autre est une fonction indispensable dans une
société peu intégrée. Attaché par des considérations d’'oppor-
tunité aux organes diplomatiques, il se trouve muni d'un vaste
appareil par I'intermédiaire duquel il est en mesure de procéder
aux investigations nécessaires dans le monde entier, ce qui lui
donne un avantage considérable sur tous les autres controles.
Possédant un appareil bien monté pour exercer une surveillance
efficace, le contrdle diplomatique a aussi une compétence suffi-
sante susceptible d’'étre approfondie. Sans doute a-t-il aussi
ses défauts, dont le principal est sa subjectivité. Mais ces dé-
fauts sont réparables, et la vie internationale s’achemine déja,
dans cette voie, en soumettant la constatation unilatérale k la
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veérification judiciaire en cas de contestation. Il ne s’agit pas,
pour le moment, d'éliminer le contréle diplomatique, mais de le
réglementer, de I'entourer des normes juridiques susceptibles
d’en assurer l'utilisation convenable.

Mais, dans une communauté plus intégrée et mieux organi-
sée, le contr6le diplomatique doit se départir entierement entre
le controle exercé par le gouvernement international comme
représentant des intéréts généraux, et le contréle judiciaire
exercé par les tribunaux internationaux saisis par les individus
directement intéressés, sans recourir al’intermédiaire de leur Etat
national. Dans ce sens, le contréle diplomatique est une forme
transitoire de la surveillance internationale due al’absence, d’une
part du gouvernement international, et d’autre part du droit des
particuliers de citer les gouvernements devant les instances
internationales. Le contrdle diplomatique s'affaiblit dans la
mesure ou diminue la prépondérance des Etats dans la vie inter-
nationale. Si la capacité d'ester en justice n’est encore reconnue
aux individus que trés rarement, la compétence du gouverne-
ment international est déja si accrue que celui-ci arrive a
remplacer la constatation individuelle des Etats par une sur-
veillance commune et collective, par I'organisation du contréle
institutionnel.



CHAPITRE V

LE CONTROLE INSTITUTIONNEL

Le domaine du contrble diplomatique, autrefois général, com-
mence a se réduire en face du domaine du contrble institution-
nel, au fur et a mesure que la conception contractuelle du droit
international cede la place a la conception statutaire de ce droit.
Le contréle de I'application des lois internationales par les
méthodes du contréle diplomatique devient insuffisant. En
effet, dans les conventions bilatérales le contréle subjectif, dont
les intéréts nationaux forment la base, était encore concevable.
Si un des Etats contractants pouvait constater les manquements
de son contractant dans I'exécution du traité, il pouvait se
baser sur une régle qui déclarait I'Etat libéré de I'exécution
d'un traité qui n’était pas observé par l'autre partie contrac-
tante. Il est vrai que cette régle, empruntée au droit civil et
correspondant a la conception contractuelle des traités inter-
nationaux, tombait de plus en plus en désuétude par suite de la
reconnaissance du caractére législatif des traités, de sorte que,
actuellement, elle est abrogée par la coutume dans sa forme
primitive. Mais elle persiste encore sous forme de dénonciation
unilatérale dans les conditions prévues par la convention elle-
méme. Or, la dénonciation est une sanction suffisante pour
assurer I'application d'une convention qui se base sur la réci-
procité des concessions dont I’observation est surveillée par les
agents consulaires et diplomatiques.

Pour les conventions générales d’association qui sont, par
leur nature, des traités-lois, les obligations qui en découlent ne
sont pas détruites par I'inexécution, et la dénonciation est le plus
souvent inopérante, parce que |'état de solidarité qui unit les
contractants ne permet pas, matériellement, de briser le3 liens
conventionnels,. Il est donc indispensable de trouver d’autres
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moyens de sanction, d'autres méthodes de contrdle. D’autre
part, par sa nature innée, le contrdle diplomatique est un con-
trole subjectif, lié intimement a I'intérét des ayants droit. Mais la
réalisation d'une loi internationale présente souvent un intérét
assez lointain pour les personnes et pour les Etats qui ne sont
pas directement touchés par leur inobservation. Le contrdle
diplomatique implique toujours une intervention en vue de faire
valoir un droit violé ou négligé. Ce n’est que dans des cas
graves que les Etats se décident a accuser un autre Etat d’avoir
violé un droit, tandis que I'intervention d'un Etat dans les affaires
d’un autre, pour le contraindre a respecter I'intérét général de la
communauté internationale toute entiére, est plus que problé-
matique.

La différenciation des intéréts généraux engendre une trans-
formation des formes de contr6le. On reconnait qu'il est néces-
saire de trouver les moyens de faire prévaloir les intéréts com-
muns réglementés par les conventions, de les garantir. Cette
nécessité se fait sentir surtout dans les endroits qui se trouvent
sous l'autorité d'un seul Etat, mais ou se rencontrent les grands
intéréts des autres Etats, de la communauté internationale elle-
méme. On voit bien que la seule puissance territoriale ne peut
tenir entre ses mains le sort du commerce international, et on ne
saurait lui laisser, a elle seule, le soin de faire respecter le
traité, par crainte d’abus toujours possibles.

Deux méthodes sont possibles pour assurer le respect des
traités qui réglementent les intéréts communs : la méthode d'in-
ternationalisation et celle de contrdle. L'internationalisation fonc-
tionnelle entraine la création des organes communs se substi-
tuant aux organes nationaux dans I'exécution des traités. Elle
comporte I'exécution directe. La méthode de contrble fait une
distinction entre I'’exécution elle-méme et lasurveillance de cette
exécution. Elle laisse les Etats disposer de leurs organes natio-
naux pour exécuter les traités en qualité d'organes internatio-
naux, mais donne a la communauté d’'Etats et 'a ses organes
communs le droit de surveiller comment I'Etat territorial exerce
le pouvoir d’exécution qui lui est délégué, et s'il le fait dans I'in-
térét général. Les Etats se mettent d’accord sur l'institution des
Commissions internationales, chargées d'exercer un contrdle con-
tinuel sur la gestion des intéréts généraux, remplacant ainsi le

Contrdle administratif 23
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contrble diplomatique individuel par une surveillance institution-
nelle plus apte a suivre I'application des conventions collectives.
G'est dans le domaine des communications, dans le droit fluvial,
quapparait pour la premiére fois le contrdle institutionnel : la
convention de I'octroi du Rhin de 1804 institue une Commission
composée des représentants des Etats riverains, avec la tache,
exceptionnelle encore pour I'époque, de surveiller I'application
de la convention. G'est le doyen de tous les organes de contréle
internationaux. Ultérieurement, le procédé de contrbéle a gagné
d’autres domaines de communications. Fleuves, détroits, canaux,
beaucoup de voies importantes, sont soumis k un régime juri-
dique presque uniforme, en vertu duquel les Commissions spé-
ciales ont le droit de contrdle sur I'application des statuts de ces
voies internationalisées. La création des Commissions de ce type
a pour raison d'étre la conviction profonde qui se fait sentir, que
la puissance territoriale seule ne peut tenir entre ses mains le
sort du commerce international, ne peut posséder une compé-
tence discrétionnaire sur un endroit ou la compétence territoriale
de I'Etat doit étre limitée par une regle internationale scrupuleu-
sement observée. Le contr6le de I'application du statut interna-
tional (si I'exécution n’est pas conférée a un organe international)
apparait ici comme la forme d'une co-exécution, d'une exécu-
tion simultanée par la communauté internationale et I'Etat ter-
ritorial.

Un contrble institutionnel est certainement un empietement
sur la compétence exclusive des Etats, et il n'est pas étonnant
qu’'une internationalisation rencontre presque toujours une
résistance de leur part. Le sentiment national se basant sur le
principe de la souveraineté se révolte contre une telle réglemen-
tation et contre un contréle. Il arrive aussi que les Etats assez
forts aboutissent k compromettre I'ccuvre d’internationalisation
et k éviter le contréle international. Un exemple frappant en est
offert par la Conférence du Congo qui avait, entre autres, k
réglementer la liberté de la navigation sur le Congo et le Niger.
Résultat : I'application du statut international du Congo fut
assurée par l'institution d'une Commission fluviale, tandis que
le méme régime sur le Niger, traversant le territoire britan-
nique, ne fut soumis k aucun contr6le. L’histoire des réglemen-
tations juridiques de la navigation sur les canaux maritimes de
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Suez et de Panama reflete bien la mentalité des Etats forts qui,
cherchant a éviter la prépondérance politique d'un Etat,
demandent un contréle international, mais le refusent dés
gu’ils sont devenus maitres exclusifs des canaux en cause, dés
gu'ils y peuvent établir leur contr6le national. On est fondé k
dire qu’'une internationalisation, ou un contr6le qui est une
forme affaiblie de l'internationalisation, ne s’installent que la
ou l'on parvient a un équilibre entre les aspirations opposées
des puissances, et cela précisément parce que l'internationalisa-
tion établit un régime impartial empéchant la rivalité.

Outre ces controles institués dans I'intérét de la communauté
des nations, le droit international connait des autres contréles
établis en vue d’'assurer le respect du droit dans certains Etats,
dont l'administration n’est pas en mesure d’assumer leurs
obligations internationales. A cette catégorie appartiennent les
contrb6les financiers, les contréles minoritaires tels qu’ils se
présentaient avant la grande guerre en Turquie et dans les
Etats balkaniques. Ayant pour but d'assurer la protection des
intéréts politiques de certaines puissances ou de leurs natio-
naux, ils sont imposés en général par la force et comportent un
empiétement considérable sur la compétence normale des Etats
placés sous ce régime spécial. Les contrbles de ce type sont
assez souvent les préludes de I'établissement d'un protectorat
officiel ou déguisé, comme ce fut le cas en Tunisie, en Egypte,
au Maroc et, dernierement, en Amérique centrale. lls ont beau-
coup contribué a I'évolution de la technique du contrble, au
développement des méthodes et des moyens de surveillance,
mais ils n’ont fait réaliser aucun progrés a I'idée méme du con-
tréle. Bien au contraire, leur doublure politique, le fait qu’ils
étaient imposés par la force, et leur caractére unilatéral, provo-
guerent une méfiance profonde contre le contréle comme tel,
A ce point de vue on est fondé a dire que l'institution des con-
troles de ce genre était nuisible a I'affirmation de I'idée de la
surveillance, et qu’elle a certainement retardé le développe-
ment du contrbdle. Mais il est injuste de considérer ces contrdles
comme tout a fait défectueux et non susceptibles d’une évolu-
tion vers I'objectivisme. Bien au contraire, le contréle de I'ad-
ministration interne des Etats s'impose comme une nécessité de
tout premier ordre, quand les intéréts internationaux y sont
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engageés, et leur organisation peut étre facilement orientée dans
la voie d'une internationalisation progressive, s'il y a des
organes reconnus par la communauté des nations, et capables
d’'éliminer les défauts organiques du systéme. Les changements
profonds dans I'organisation des contr6les financiers, ainsi que
la dénationalisation de la protection des minorités dans les
cadres de la S. D. N. le prouvent incontestablement.

Aprés 1850, la communauté internationale entre en période
d’'organisation administrative et crée toute une série d'organes
internationaux pour faciliter I'exécution des conventions collec-
tives par les gouvernements qui en sont chargés. Mais abandon-
ner l'exécution aux Etats, c'était risquer que les dispositions
normatives des unions ne fussent pas souvent observées et
appliquées en pratique, ou qu’elles fussent exécutées de facon
différente par les divers Etats, ce qui aurait compromis k la fois
lI'unité de I'application et le régime d’égalité fondé par la con-
vention. Les intéréts généraux et la bonne logique juridique
inspirent ici I'établissement d’un organe international commun,
revétu d’'une autorité suffisante pour assurer I'application de la
convention par une surveillance continuelle. Mais cette solu-
tion parut d’abord impossible, a cause de cette regrettable aver-
sion que les Etats participants montraient pour doter les
organes des unions administratives de la compétence de con-
trole suffisante pour assurer I'application réelle et uniforme des
conventions. Les Etats refusérent d'abord catégoriquement de
souffrir une pareille immixtion dans leurs affaires intérieures, et
les unions administratives des Etats ne possédent que des Offices
ou des Bureaux avec la mission restreinte de favoriser I'exécu-
tion normale et réguliere des décisions collectives par les divers
associés, mais sans aucun pouvoir de contrdle qui pourrait por-
ter préjudice au principe sacré de la souveraineté.

La méme résistance de I'exclusivisme national se fait jour
aussi contre I'institution du contrdle juridictionnel. Il suffit de se
rappeler les fameuses réserves a la compétence de lajuridiction
facultative, réserves portant sur les intéréts vitaux et sur I’hon-
neur national. Jusqu’ici cette résistance n’'a pas été brisée. Méme
dans les traités d'arbitrage les plus modernes on rencontre
toute une série de réserves qui n'ont d'autre but que de sous-
traire k la constatation impartiale des organes réguliers I'acti-
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vite politique des Etats. L'aversion de ceux-ci envers le contrdle
administratif est plus forte encore que la résistance a I'introduc-
tion de la justice obligatoire. Le contr6le administratifest par
sa nature une surveillance continuelle qui ne se borne pas a
constater la légalité ou l'illégalité d'un acte juridique séparé,
mais examine toute l'activité étatique dans une branche de
I'administration interne relevant d’organismes internationaux.
Dans une société étatique, une mentalité se crée parmi les
individus qui les oblige a subir I'intervention et la surveillance
des autorités publiques. Mais, dans le domaine international,
la conscience des peuples n’est pas si évoluée. Certes, une telle
mentalité s'amorce déja et se développe de jour en jour davan-
tage, mais elle a encore beaucoup d’obstacles a vaincre.

Les conventions collectives comportent, en général, I'obliga-
tion prise par les Etats de se communiquer les textes des lois et
reglements édictés en vue de mettre a exécution les disposi-
tions conventionnelles ; elles organisent ainsi un échange de
renseignements destiné a faciliter le contrdle réciproque. De la
a l'institution d'une Commission spéciale chargée de recueillir
les informations officielles envoyées par les gouvernements, il
n'y a qu'un pas qui fut franchi par la conférence anti-esclava-
giste de 1890. La Commission créée par elle avait pour mission
de centraliser les renseignements envoyés, afin de rendre pos-
sible le contrble efficace par les parties contractantes, tandis
gue le bureau lui-méme ne devait avoir aucun pouvoir de cons-
tatation et d’examen.

Infiniment plus difficile a franchir fut I'étape suivante : I'attri-
bution d'une compétence de contrble aux organes mémes des
unions internationales. Les résultats obtenus dans cette voie
par la convention sucriere sont le plus souvent considérés
comme tout a fait exceptionnels. Mais, en Vvérité, cette conven-
tion marque une étape logique dans la différenciation de la
fonction de contrdle. Pour ses contemporains elle fut une
nouveauté qui cadrait mal avec les conceptions du droit inter-
national ; aujourd’hui elle n'est qu’'une preuve de plus que le
contréle s'impose comme une nécessité vitale méme pour le
groupe d'Etats le moins disposé a faire une concession si
considérable & un organe international. L’historique de la con-
vention sucriére est en quelque sorte une page d’histoire expli-
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guant tres bien la transformation de la surveillance réciproque
en un contr6le institutionnel dans le sens propre du mot. La
Commission constituée par le traité de 1902 recut pour mandat
d’examiner les rapports envoyés par les parties contractantes,
avec une compétence propre lui permettant de constater les
infractions a la convention et de les porter k la connaissance
des Etats intéressés.

L’organisation de la communauté des nations avant la grande
guerre, bien qu’assez poussée déja, ne fut que partielle et limi-
tée au domaine o0 l'intensité des rapports internationaux exigea
la création spontanée des organes nécessaires pour assurer la
vitalité et la permanence des régles normatives y relatives. Le
controéle institutionnel qui se développe en connexion étroite avec
I'organisation internationale en général, et qui n’est qu'une face
de celle-ci, se caractérise par les mémes indices. Si la commu-
nauté internationale d’avant guerre arriva a créer de véritables
organes de contrdle avec une compétence propre et superéta-
tique, elle fut encore assez loin, dans sa mentalité, de générali-
ser le contr6le institutionnel et d'élargir sa compétence a tous
les domaines réglés par le droit international.

Ge n est que dans la période d'organisation fébrile, de grande
amplitude, qui suivit les grandes guerres, qu'un changement
profond se produisit dans la conscience juridique des peuples
et les porta avec une force extraordinaire vers la création
d’'organes munis d'une compétence suffisante pour assurer la
paix entre les nations et, corrélativement, I'application des trai-
tés passés entre les Etats et considérés comme des lois intan-
gibles de la communauté internationale. La Société des Nations,
qui est la réalisation partielle des aspirations des peuples vers
I’établissement de I'ordre dans la communauté, qui est un pas
décisif vers le fédéralisme mondial, marque un progrés consi-
dérable dans le domaine de I'organisation internationale et, par
conséquent, aussi dans le domaine du contrdle institutionnel.
Celui-ci, dans le cadre de la Société des Nations, se généralise
en s'étendant a tous les domaines de I'activité de I'institution
genevoise, se centralise, et évolue dans sa technique.

La compétence de la Société des Nations, qui se porte sur
toutes les questions rentrant dans sa sphére d’activité ou affec-
tant la paix du monde, est pratiguement illimitée, et affecte
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toutes les questions réglées par le droit international. Gomme
elle implique nécessairement un controéle, il s'ensuit que celui-
ci peut étre exercé, sur toute question que le droit international
a réglementée, par la constitution de la Société des Nations.
Le contrble est ainsi, lui aussi, pratiguement illimité. Gela
signifie que ce ne sont plus quelques statuts isolés dont I'appli-
cation est surveillée, mais que le contrdle de la Société des
Nations s’exerce désormais sur I'application de la constitution
mondiale, sur I'application des regles les plus importantes, des
regles du droit de paix.

L’organisation du contréle, ses bases constructives, se carac-
térisent par une centralisation, par une concentration remar-
quables. En effet, les organes dirigeants de la Société des
Nations exercent seuls tous les contréles prévus par le Pacte,
ou qui leur sont conférés par les traités internationaux. Au
point de vue formel, on peut dire que la Société des Nations
exerce trois sortes de contrble. Tout d'abord, I’Assemblée et le
Conseil surveillent I'activité des organes auxiliaires de la Société
dans les limites prévues par le Pacte lui-méme, et par les
actes d’institution de divers organes auxiliaires, temporaires ou
permanents. Puis, ces mémes organes dirigeants contrélent
I'application du Pacte par les Etats membres, ainsi que I atti-
tude des Etats non membres (art. 11 et 17). Enfin, la Société
des Nations, et en premier lieu son Conseil, surveillent, soit
directement, soit par l'intermédiaire des organes auxiliaires,
I'application des traités internationaux qui sont placés sous son
autorité par l'art. 23 du Pacte ou qui lui conférent expressé-
ment la compétence de contréle.

Malgré une forte concentration des contrdles, il serait erroné
de dire que les normes juridiques contenues dans le Pacte
soient surveillées d'une fagon égale. Au contraire, les limites
de la compétence de contrdle conférée aux organes de la
Société des Nations sont assez différentes. En effet, il y a des
dispositions du Pacte dont.l'application est surveillée par des
organes strictement prévus et dont la compétence est soigneu-
sement déterminée. Telles sont les dispositions sur les mandats
et, en général, les conventions conclues sous les auspices de la
Société des Nations ou lui conférant le droit de contrdle. Les
articles contenant les régles les plus essentielles du Pacte sont
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contrélés par Je Conseil conjointement avec les membres qui
ont le droit d’initiative, le droit de porter a la connaissance du
Conseil les infractions aux principes du droit de paix, et de
provoquer ainsi sa constatation. Enfin, il y a des articles du
Pacte sur I'application desquels aucun contrdle n'est prévu
expressément, de sorte qu’il peut y avoir des doutes sur la pro-
cédure a suivre au cas de leur violation. Cette diversité s'ex-
plique en partie par la nécessité de spécialiser le contrble en
I'appropriant au contenu des normes juridiques, mais cela n'ex-
plique pas encore I'absence d'une procédure déterminée du con-
trole sur certains articles du Pacte. Il ne reste qu'a supposer
gue le contrdle doit s’y organiser par la voie jurisprudencielle.

Le progrés réalisé par la Société des Nations en matiére de
controle ne se borne pas a la généralisation et a la centralisa-
tion de la surveillance. L'institution de Geneéve apporte un
perfectionnement sensible dans les méthodes du contréle et mul-
plie les moyens par lesquels il s’exerce. Mais le plus grand mérite
de la S. D. N. est certainement d’attribuer au contrdle une
impartialité, une impersonnalité, qui évite la facheuse influence
de la politiqgue sur l'application de ce contrble. La large part
faite aux experts dans la composition des organes auxiliaires
préparant les constatations des organes dirigeants assure aux
décisions de la S. D. N. une technicité qui neutralise I'influence
politiqgue et rend le contrdle plus acceptable pour les Etats.
Sans doute, la S. D. N. n’est pas arrivée a écarter complétement
la prépondérance politique dans I'exercice du contrble, ce qui,
peut-étre, n’est ni nécessaire, ni possible ; mais elle assure aux
Etats I'impartialité par le fait que les décisions sont prises par
un organe international, au sein duquel les considérations
politiques doivent forcément s'effacer et se retirer a I'arriére-
plan.

Dans le cadre de laS. D. N., les contr6les institutionnels
ont regu leur expression la plus avancée de nos jours. On peut
dire qu’ils sont devenus un procédé assez ordinaire pour assu-
rer la stricte et pleine observation des régles du droit inter-
national et que I'idée méme du contrble et de sa conformité
avec l'ordre juridique international, a gagné énormément de
terrain depuis 1919. On ne considére plus le contréle comme
incompatible avec le principe de lI'indépendance des Etats, avec
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leur souveraineté. On admet déja le principe que I'activité des
Etats conditionnée par le droit international peut et, dans cer-
taines circonstances, doit étre surveillée dans I'intérét général de
la communauté des nations, et que le contrdle peut étre exercé
non seulement par les Etats en tant que principaux intéressés,
mais aussi, et mieux encore, par des institutions internationales
spécialement investies de la fonction de contrdle.

Nous avons déja indiqué les lignes générales de I'organisation
du contréle institutionnel. 1l nous reste encore a développer
certains aspects spéciaux dont I’ensemble constitue la technique
du contréle institutionnel. Les diverses questions a étudier sont
celles qui se rapportent a la composition des organes de con-
tréle, aux sources d’information sur la base desquelles ils pro-
cédent aux constatations, la valeur juridique qu’on attribue a
ces dernieres et, enfin, les voies de recours contre les exces de
pouvoir commis par les organes de contr6le. Beaucoup de ces
questions posent des problémes juridiques dont I'importance ne
peut étre négligée.

1. Composition des organes de controdle.

Le rapport juridique qui dérive de la violation d'une régle
internationale se forme exclusivement entre les intéressés, c’est-
a-dire entre I'Etat fautif et I'Etat 1ésé. Seul ce dernier a le droit
de surveiller I'application des regles internationales et d’exiger
la réparation par équivalent du tort commis. La régle générale
veut que le contrble soit exercé exclusivement par les Etats
intéressés. Telle était la base du contrdle diplomatique.

La composition des organes collectifs de contréle fut d'abord
déterminée par la méme régle. C'étaient les Etats directement
intéressés qui formaient avec leurs représentants les organes de
contrdle. Ainsi, par exemple, les Commissions fluviales se com-
posaient de représentants des Etats riverains exclusivement, les
organes des contrdles financiers de représentants des Etats sur
les marchés desquels les emprunts avaient été conclus, etc. Les
organes se composaient le plus souvent des représentants diplo-
matiques qui exercaient la fonction de contréle pour ainsi dire
en marge de leur activité ordinaire et en connexion étroite avec
elle, en s’instituant en comités toutes les fois que cela était
nécessaire. Ainsi, par exemple, le controle de I'application du
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statut juridique du canal de Suez fut conféré aux agents, en
Egypte, des puissances signataires, qui devaient se réunir en
comité pour procéder aux constatations nécessaires. Le controle
financier en Gréce fut confié a une Commission composée de
représentants des grandes puissances en Gréce. Au fond, dans
tous ces cas le contrble restait diplomatique et s’exergait sui-
vant les méthodes habituelles de I'activité diplomatique. Seule-
ment, au lieu d’étre individuel, il devient collectif et assure
déja une impartialité plus grande par le jeu de la concurrence
entre les puissances qui se sont chargées du contrble. Mais,
précisément par le jeu de la concurrence entre les Etats, les
considérations politiques influencent la composition des Com-
missions de contr6le. On s’en apercoit bien en examinant, par
exemple, les fluctuations de la composition des Commissions
fluviales ; on le remarquera dans les textes récents, comme le
traité de Sevres qui visait ‘a assurer par la composition parti-
culiere de la Commission internationale de surveillance la supré-
matie des grandes puissances victorieuses sur les détroits turcs,
mais on le remarquera surtout dans cette disposition qui exclut
les représentants des Etats vaincus dans la grande guerre de
I'exercice du droit de contrdle dans les Commissions dans les
pays asiatiques et africains.

Les dangers de la composition politique des organes de
contrble prennent parfois des formes trés curieuses. Si, par
exemple, le contrdle est conféré a un organe se composant de
représentants des Etats, et si le déclenchement du contréle
dépend non pas de I'organe comme tel, mais de l'initiative d'un
des membres (ce qui est la regle pour les organes a base repré-
sentative), il peut en résulter des fluctuations dans I'étendue
formelle du contrble, dans le cas ou la composition de I'organe
de contrdle n’est pas fixe. Tel est le cas du Conseil de la Société
des Nations chargé d'exercer le contrdle sur une activité inter-
nationale quelconque. Le systéme de roulement triennal modifie
sa composition et déplace le droit d’initiative des membres
sortants aux membres nouvellement élus. Bien que ce roule-
ment puisse avoir pour conséquence des initiativesoccasionnelles,
il n’entend pas encore les limites formelles du contréle. Mais il
se peut que la composition s'élargisse, que le nombre des
membres soit augmenté, comme c’était le cas du Conseil en 1922
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et surtout en 1926. Par suite de ces changements, le nombre des
membres du Conseil fixé d’abord a neuf, fut finalement porté a
quatorze. Par conséquent, dans les affaires minoritaires ou le
contrble s’exerce par l'entremise de membres du Conseil, ces
changements, complétement étrangers aux traités de minorités,
ont abouti a un élargissement formel du contrdle : au lieu de 9,
ce sont actuellement 14 personnes qui peuvent exercer le droit
d'initiative. Ce fait n’est point sans importance politique.

Les exigences techniques entrainent les Etats a faire un pas
plus décisif. Les organes de contrdle sont composés de repré-
sentants, comme auparavant, mais déja de représentants spéciaux
qui sont des experts officiels. De telles nominations sont fré-
gquentes dans le domaine des contréles fluviaux, financiers, mili-
taires, etc., des contrbles ou latechnicité passe avant la politique.
Mais le fond méme du contrdle n est nullement changé. Les
représentants spéciaux exercent le controle suivant les instruc-
tions de leurs gouvernements, c'est-a-dire en se basant sur des
considérations politiques plutét que sur des appréciations juri-
diques. Les représentants spéciaux ne sont pas libres d'apprécier
eux-mémes les circonstances selon leur conviction personnelle ;
ils restent toujours les porte-parole de leurs gouvernements res-
pectifs, dont ils dépendent juridiqguement. Sans doute, on ne se
trouve pas ici vis-a-vis d’'une représentation a I'instar du droit
"civil, mais vis-a-vis d'une délégation, d'une nomination en vue
d'une fonction. En principe, la différence est tres grande, mais
pratiqguement et par la reconnaissance du droit d’initiative aux
seuls Etats intéressés, cette différence s'efface, de sorte qu'il est
parfois difficile de distinguer la fonction de I'exercice par I'Etat
représenté de son droit subjectif.

Les organes de contrble se composaient, autrefois exclusive-
ment, actuellement assez souvent encore, de représentants des
Etats intéressés. Le cercle de ces Etats fut d'abord tres limité :
c’étaient pour la plupart les grandes puissances ou les Etats
dont la compétence territoriale avait été limitée par un statut
international. Ge cercle a une tendance a s'élargir. L'exemple
des Commissions fluviales est typique dans ce sens. Composées
d'abord exclusivement des représentants des Etats territoriaux,
elles deviennent plus largement internationales par I'accession
des Etats intéressés économiquement. La Commission euro-
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péenne contient, déja, outre les représentants des Etats rive-
rains, les représentants des grandes puissances. La représenta-
tion des puissances non-riveraines devient presque la régle dans
les récents traités de paix. Malgré une plus grande internatio-
nalisation des régimes fluviaux, cette régle exprime la prépon-
dérance des puissances principales, puissances a intéréts
mondiaux.

Dans I'évolution du contréle, le stade ultérieur est déterminé
par la libération des représentants de la tutelle de leurs gouver-
nements. Leur nomination reste encore de la compétence des
Etats intéressés, mais les membres des organes de contr6le ne
sont plus liés dans leur activité par les instructions des gouver-
nements, et décident les questions en toute liberté de cons-
cience. Les membres des organes de contrbéle ne représentent
pas les gouvernements qui les ont nommés, leur mandat, le
plus souvent, a une durée déterminée, pendant laquelle leur
remplacement ne peut avoir lieu que dans des conditions fixées.
Ainsi on cherche a assurer non seulement I'indépendance des
membres des organes de contrdle, mais également I'impartialité
des décisions de ce dernier.

Bien que, dans le systéme précité, la situation des membres
se rapproche beaucoup de celle des fonctionnaires interna-
tionaux, elle ne leur est pas entierement semblable. Leur indé-
pendance n’est pas suffisamment garantie, leur immunité vis-a-
vis des influences politiques de leur Etat national n’est pas
claire a priori. L'étape suivante de I’évolution du contrdle tend
a remédier aux défauts du systeme précédent. La nomination
est effectuée par un organe international, le plus souvent par
le Gonseil de la Société des Nations, qui porte son choix sur
les personnes de qualité et de compétence reconnues en la
matiere. On prend les précautions nécessaires pour assurer la
liberté compléte des membres ainsi nommeés, en stipulant plus
particulierement qu en aucun cas ils ne peuvent exercer de
fonctions supplémentaires qui pourraient les placer sous une
dépendance quelconque de leur gouvernement. Telle est par
exemple la composition de la Commission permanente des
mandats qui, pour beaucoup de raisons, peut étre considérée
aujourd’hui comme I'organe de contr6le le mieux organisé. Les
organes de contr6le composés de cette facon présentent des
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avantages incontestables. Le controle est exercé par un collége
de personnes d’'une haute compétence en la matiére, et en toute
liberté selon les méthodes administratives. L’influence politique
des gouvernements est éliminée ou au moins diminuée de telle
facon qu’elle ne peut plus devenir dangereuse pour l'indépen-
dance politique de I'Etat dont I'activité est contrélée. La com-
pétence de l'organe de contrdle est strictement délimitée par
les textes internationaux et ne peut étre outre-passée sous peine
de nullité. On concoit bien toute la différence profonde entre le
contréle diplomatique et le contrdle institutionnel dans son
expression la plus perfectionnée. Celui-ci devient véritablement
une fonction nécessaire et utile dans I'organisation internationale
et se débarrasse décidément de la conception ancienne ou le
contrbdle diplomatique — le seul contréle connu en commu-
nauté internationale — était considéré comme un droit des
Etats directement intéressés, dont les intéréts matériels ou
moraux étaient violés par un Etat négligeant I'observation des
regles internationales. Ce n'est plus I'intérét — élément subjec-
tif — qui détermine le contrble, ce n'est plus le souci de faire
réparer le tort commis qui provoque son déclenchement, c’estla
violation du droit, comme tel, qui fait I'objet du contréle inter-
national institutionnel exercé par un collége de personnes indé-
pendantes, n'ayant d'autre tache que de surveiller I'application
de tel ou tel statut international. Cependant il faut remarquer
que, pour arriver a l'institution des contrbles de cette forme
perfectionnée, l'organisation de la communauté internationale
devait atteindre un degré suffisant, le degré de la nature superé-
tatique. Ce n’est que dans une communauté munie de ses
organes propres que le principe subjectiviste de représentation
pouvait étre remplacé par le principe objectiviste de désignation
effectuée par un organe international dans l'intérét de la
communauté internationale toute entiére. Sans doute la forme
perfectionnée des contrdles n’est pas encore la régle, elle n'est
peut-étre méme pas dominante encore. Mais elle a fait son appa-
rition, elle a su s'enraciner fortement grace a ses avantages
indiscutables et, ce qui est mieux encore, elle est reconnue par
I'opinion générale comme répondant le mieux ala mentalité
juridique actuelle des peuples.
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2. Les Informations.

a) Echange des renseignements.

Le contr6le consistait dans la constatation de la conformité
d'un fait a une régie juridique, une importance primordiale doit
étre accordée a toute information sur les faits juridiques, les-
quels doivent étre comparés a une norme. La connaissance
exacte des faits ou des événements est une condition sine qua
non de l'exactitude de la constatation et de sa justesse. Il es
clair que les organes de controle doivent disposer d’'une infor-
mation abondante et précise qui les mette en mesure d'accom-
plir leur fonction en pleine connaissance de cause et d'aboutir
a des constatations d’'une équité incontestable, qui ne peuvent
étre attaquées que si des faits nouveaux, inconnus jusqu’alors,
sont découverts. Les organes de contrdle en droit interne sont
ordinairement munis de pouvoirs considérables leur permettant
de se procurer toutes les informations désirables : ils peuvent
exiger la présentation des documents adéquats, procéder a
I'audition des témoins, ainsi que faire contrbler la gestion des
organes administratifs sur place. lls ont le droit de procéder a
un contr6le intrinseque. Le droit international est encore loin
d’accorder aux organes de contrble de la communauté interna-
tionale les mémes pouvoirs. Le contréle international reste pour
la plus grande partie encore extrinseque, bien qu'il s'oriente
déja, partiellement du moins, vers les mémes pouvoirs et les
mémes procédés qui caractérisent les contrdles internes.

Le contr6le diplomatique, on Fa vu, se base presque exclusi-
vement sur les informations subjectives obtenues par une obser-
vation continuelle des organes de représentation diplomatique
et consulaire. Cette observation s'arréte devant I'autorité locale,
les représentants diplomatiques ne pouvant pas exiger la pré-
sentation des dossiers officiels ni controler eux-mémes la ges-
tion des organes étatiques. Cependant, en cas de doute, ils
demandent ordinairement des explications aux gouvernements
auprés desquels ils sont accrédités et ceux-ci ne les refusent
généralement pas. L'ccuvre d'observation est actuellement lar-
gement facilitée par la grande publicité de la vie sociale. Le
régime démocratique, dont I'une des bases est la publicité, con-
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damne expressément le secret des décisions gouvernementales
et administratives, et exige la publication officielle de toutes
les regles applicables, y compris les régles du droit internatio-
nal conventionnel. Cette publicité officielle, dont le but est de
permettre le contrdle parlementaire et celui de I'opinion
publique, facilite également le contr6le international. I"es mis-
sions diplomatiques, en possession d'une documentation sur le
mouvement législatif, peuvent se rendre compte, comment le
gouvernement organise lI'exécution de ses obligations interna-
tionales. Mais ce n'est pas tout. Il faut savoir également si les
organes appliguent les régles convenues et comment ils le font.
Il est infiniment plus difficile d’obtenir des informations sur
I'exécution réelle des regles conventionnelles. Seule une obser-
vation continuelle et attentive est possible en cette matiére. Elle
est d'ailleurs facilitée par I'ccuvre d’'information de la presse,
qui enregistre quotidiennement les faits de moindre importance
et donne des rapports détaillés sur les événements. Les récla-
mations et les plaintes des ressortissants étrangers constituent
également une source d’'information qui ne peut étre négligée.
Les individus qui réclament I'aide des agents consulaires de leur
gouvernement national et sa protection diplomatique en cas de
violation de leurs droits informent en méme temps ces organes
de toute omission dans I'exécution scrupuleuse des regles du
droit international envigueur. Enfin, il faut ajouter encore une
forme de recherche des informations : C'est — horribile dictu
— I'espionnage. Il est pratiqué principalement pour recueillir
les informations dans les domaines fermés a la publicité tant
officielle que privée.

Quelle que soit la nature des renseignements dont disposent
les Etats sur lI'application des régles internationales par leurs
contractants, les informations restent forcément incomplétes et
insuffisantes pour pouvoir juger les faits avec une certitude
impeccable. Cesinformations sont, d’ailleurs, largement subjec-
tives et sujettes a toutes sortes d’objections possibles.

Les organes de contréle internationaux qui ne possedent pas
ordinairement d’organes auxiliaires d’'information sur les lieux,
sont obligés de se procurer les renseignements nécessaires par
d'autres méthodes. Les conventions internationales quiorganisent
le contrdle institutionnel engagent en général les Etats a fournir
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toute information indispensable a I'exercice de la surveillance.
De telles stipulations sont assez fréquentes dans les grandes con-
ventions collectives dont la réalisation internationale est devenue
si importante aprés 1850. Dans de telles conventions la stipula-
tion suivante est devenue presque une clause de style: « Les
H. P G. se communiqueront les lois et reglements qui auraient
été rendus ou qui viendraient a I'étre dans leurs Etats respec-
tifs, relativement a I'objet de la présente Convention. »

C'est alors I'échange de renseignements, l'obligation juridique
de les fournir qui est ainsi stipulée. On saisit immédiatement la
grande différence entre I'information recueillie par les organes
diplomatiques, par leurs propres moyens limités, forcément
guelque peu occasionnelle, ;et celle envoyée officiellement et
obligatoirement par les Etats contractants. Le contr6le de facade
fait, pour ainsi dire, le premier pas dans I'édifice de I'organisa-
tion étatique, une certaine quantité d’'informations doit étre
fournie et, par conséquent, les organes qui exercent le contréle
ou, en leur absence, les gouvernements des parties contrac-
tantes sont en droit d’en demander la présentation. La surveil-
lance perd de ce fait son caractére extrinseque, elle devient déja
intrinséque et plus substantielle. En outre, I'’échange de rensei-
gnements facilite énormément le controle et permet une compa-
raison entre les diverses maniéres dont les Etats s'acquittent de
leur tache, ce qui est d'une trés grande importance pour le pro-
gres de la vie internationale, mais surtout pour le contr6le sur
I'unification du droit réalisée par une convention internationale.

Ordinairement, les Etats s'engagent a se communiquer les
textes des lois et des réglements supplémentaires par lesquels
iis procéedent a une fusion purement formelle, a une « trans-
formation » du droit international dans les normes du droit
interne. Ce procédé, di a lI'ancienne théorie dualiste, est en
voie de disparaitre. Les conventions internationales s’imposent
comme une partie spéciale du droit unique qui forme I'ordre
juridiqgue d'une société étatique, et leur mise en vigueur ne
demande plus une transformation législative, qui remplace la
convention par une loi ou reglement national. Autrement dit,
la convention internationale diment ratifiée devient elle-méme
une loi interne nouvelle qui modifie ou abroge la loi ancienne en
tant que celle-ci est contraire a la loi internationale. Mais,
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d autre part, les conventions internationales ne posent ordinai-
rement que des regles normatives d'ordre trés général, tout en
laissant aux Etats le soin de déterminer d'une facon autonome
les organes chargés d’exécuter ces conventions et de les
habiliter de la compétence internationale, tout en indiquant
les voies de réalisation, ce qui exige trés souvent une régle-
mentation spéciale. Ces mesures administratives sont néces-
saires pour assurer sur les territoires de divers Etats contrac-
tants la stricte exécution des dispositions conventionnelles.
Au point de vue juridique, ces mesures législatives ne sont rien
d'autre qu'une application formelle des conventions conclues.

Le contrble de la conformité des lois et réglements aux con-
ventions est certainement une forme bien commode et assez
aisée de surveillance. En général, il suffit de constater une fois
pour toutes cette conformité, pour ne contréler ultérieurement
gue des modifications survenues dans la législation du pays. La
connaissance de la législation conditionnée permet aux Etats
contractants, ainsi qu’aux organes de contrble d’'apprécier les
garanties offertes par les Etats et de s’assurer que les adéquates
sont vraiment unifiées. L'importance juridique de I'adaptation
de la législation nationale aux dispositions conventionnelles
ressort avec clarté dans les cas ou elle conditionne soit I'adhé-
sion des Etats tiers a la convention, soit la mise en vigueur d'un
traité général. Dans le premier cas, les Etats qui désirent
adhérer a la convention n'y sont admis qu’a la condition que
leurs lois et réglements correspondants soient d’'accord avec
les principes de la convention, et aient été soumis, préalable-
ment, a l'approbation des autres parties contractantes. Dans
le deuxieme cas, dont I'exemple est fourni par la convention
sur la protection des cables, les Etats contractants s'engagent
k adapter leur législation nationale aux dispositions de la con-
vention avec un texte paraphé ne varietur, et présentent ces
lois h ~approbation d’'une conférence spéciale, de sorte que
leurs mesures législatives subissent un contréle préalable a
I'entrée en vigueur de la convention elle-méme. Le contréle
préalable, bien qu'il soit concevable, est en fait trés rare en
droit international. Pour la plupart, les conventions interna-
tionales exigent la communication des lois et réglements déja
en vigueur, instituant ainsi un contrdle postérieur pratique-

Controle administratif 24
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ment plus limité dans ses effets, parce que la modification des
lois rendues est toujours plus difficile que la ratification des
projets de loi.

Ordinairement, et surtout au commencement du dévelop-
pement de l'idée du contréle, les Etats devaient se communi-
quer seulement les textes de leurs lois et réglements relatifs a
la matiere visée par une convention donnée. Par conséquent,
le contr6le ne pouvait se porter que sur I'action législative des
parties contractantes sans s’'immiscer dans I'exécution des lois
adoptées. Autrement dit, les Etats ne surveillaient que I'applica-
tion formelle des conventions, tandis que I'’exécution matérielle
restait fermée au contréle. Il va presque sans dire que les Etats
avaient un pouvoir discrétionnaire pour déterminer le contenu
des communications a faire et des renseignements a échanger.

Primitivement, I'échange des mesures législatives se faisait
par voie diplomatique d’Etat a Etat. Mais bientdt on s'apercut
des inconvénients techniques de cette méthode, et on commenca
a échanger les renseignements convenus par I'intermédiaire d'un
gouvernement spécialement désigné a cet effet. Méme si une
Commission centrale de contrdle était envisagée, la communi-
cation se faisait par I'intermédiaire du gouvernement au départe-
ment des affaires étrangeres duquel cette Commission avait été
rattachée. Plus encore, toute la correspondance des Commis-
sions internationales se faisait par I'intermédiaire des départe-
ments des Etats sous les auspices desquels elles étaient placées.
Peu a peu cette attitude exagérée fut abandonnée et les échanges
furent centralisés : les Etats communiquaient aux Commissions
de contrdles ou autres qui devaient les réunir et les publier
périodiquement et les adresser a toutes les parties contractantes.
Sous le régime de la S. D. N., les renseignements sont ordinai-
rement envoyés au Secrétaire genéral qui les transmet aux
organes compétents aux fins d'examen, ainsi qu’'aux autres
Etats membres de la Société.

L’obligation de se communiquer les lois et reglements est une
obligation conventionnelle que les Etats doivent exécuter de
bonne foi. L'absence de toute communication est évidemment
un acte de mauvaise foi, un oubli des engagements contractés.
Si celte obligation devait servir d'étalon pour mesurer la bonne
foi avec laquelle sont remplis les engagements internationaux,
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il faudrait convenir que celle foi ne vaut rien. Dans la grande
majorité des cas, les communications faites en vertu d'une telle
disposition sont en nombre si misérable qu’on est autorisé a dire
que les obligations de communication réciproque des textes de
lois et reglements ne sont pas tenues. Voici des exemples :

La convention de Geneve de 1906 concernant les lois de la
guerre sur terre obligea les Etats a se communiquer, au plus
tard dans les cing ans qui suivront la ratification, les disposi-
tions législatives adéquates. En 1911 les Pays-Bas, et en 1916
la Suéde, sont les seuls Etats qui aient exécuté cette obligation.
La Commission consultative de la traite des femmes est cons-
tamment aux prises avec les gouvernements qui ne fournissent
pas leurs rapports ; méme les interventions répétées du Conseil
ne donnent pas de résultats. Les choses ne vont pas mieux dans
d’'autres cas.

En conséquence directe de lI'insuffisance des renseignements
envoyés, le contréle exercé soit par les Etats contractants eux-
mémes, soit par un organe international compétent, ne peut
étre efficace. La Commission consultative de la traite des
femmes pouvait constater aprés un examen approfondi que les
résultats obtenus par la convention de 1910 laissent beaucoup a
désirer. Cela prouve une fois de plus que I'échange de rensei-
gnements sur les mesures législatives prises par les Etats en vue
d’assurer i'application des conventions internationales ne cons-
titue pas, a elle seule, un moyen suffisant pour obtenir des
informations nécessaires pour I'exercice du controle.

b) Rapports.

De nombreux traités collectifs obligent les Etats a présenter
des rapports sur les mesures prises par eux en vue d'appliquer
efficacement les dispositions des arrangements convenus. Dans
la plupart des cas, les rapports doivent étre présentés périodi-
guement, a des époques fixées. Bien qu'il y ait des divergences,
on peut dire que les rapports annuels sont les plus fréquents et
constituent la régle, tandis que les rapports trimestriels ne sont
exigés que dans les matieres dont la nature méme demande une
fréquence plus grande, adaptée a la rapidité des modifications
dans la situation. Les rapports doivent étre présentés en temps
voulu, au moment déterminé par la convention elle-méme ou
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par I'organe de contrdle. La périodicité des rapports assure la
régularité et la continuité du controle.

Le contenu des rapports est, naturellement, déterminé par
les conventions. Mais bien souvent les clauses conventionnelles
sont congues en des termes si généraux que les organes de con-
tréle sont obligés de préciser les points qui doivent étre traités
par les rapports. La Commission des mandats, par exemple,
avait perfectionné successivement les rapports annuels des
puissances mandataires, en facilitant leur préparation par la
rédaction de questionnaires. Ces questionnaires devaient servir
de cadre aux rapporls annuels et, bien que nullement obliga-
toires, ils furent suivis par les puissances. Ces questionnaires
devaient faire connafitre au préalable toutes les questions inté-
ressant particulierement la Commission, et apporter une cer-
taine uniformité dans leur élaboration, uniformité qui devait
faciliter son travail ala Commission. En 1926, la Commission
élabora un questionnaire trés détaillé et invita, par lI'intermé-
diaire du Conseil, les puissances mandataires a établir leurs rap-
ports annuels conformément au plan général de ce question-
naire révisé. Mais les puissances mandataires, consultées,
repoussaient a la majorité les suggestions de la Commission.
En fait elles se conformaient plus ou moins a ce questionnaire.
En général, on peut dire que les organes de contrdle ont tou-
jours eu en vue d'obtenir des gouvernements des rapports plus
précis et plus comparables. Il arrive parfois méme que par cette
précision le contr6le s'étend peu a peu sur des matiéres con-
nexes qui ont une influence directe sur I'application des con-
ventions.

Le plus souvent, les rapports contiennent tous les reglements
et les lois que les Etats ont édictés sur la matiére visée par la con-
vention contrélée, et cela soit avant, soit apres la mise en vi-
gueur : les rapports portent sur la législation tant antérieure
gue postérieure a la convention. Mais les lois et réglements ne
constituent que la partie formelle des rapports. Ceux-ci doivent
contenir également un apercgu sur toute autre activité étatique
en la matiere, apercu expliquant en détail la politique de I'Etat
telle qu’elle est déterminée par le traite.

Les rapporls sont rédigés par les gouvernements, le plus sou-
vent avec beaucoup de soin et avec une perfection et une clarté
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qui ne laissent rien a désirer. Mais il se peut que ces rapports
soient parfois insuffisants. L’expérience des organes de con-
tréle si courte gu’elle soit, a prouvé déja que les divergences
d’interprétation des textes engendrent de profondes différences
entre les rapports, ce qui rend difficile toute comparaison entre
eux ; que les administrations chargées de la rédaction des rap-
ports n'apportent pas assez de soin, soit par négligence, soit vo-
lontairement k sa rédaction travail, de sorte que ces rapports ne
sont plus en mesure de procurer une information suffisante. Dans
ce cas, la nécessité de les compléter se fait sentir. En général,
les organes de contréle ont une compétence suffisante pour
exiger des éclaircissements complémentaires des Etats dont les
rapports se sont révélés défectueux. Il va sans dire que la
demande doit se rapporter aux renseignements que les Etats sont
obligés de fournir en vertu des engagements qu’ils ont acceptés en
adoptant la convention en question. Dans ces limites les organes
de contr6le peuvent inviter les Etats k fournir tous les détails
jugés nécessaires pour compléter les renseignements contenus
dans les rapports. Il arrive aussi, comme c’est le cas dans le
contrdle mandataire, que les rapports périodiques soient adres-
sés aux organes de controle par les soins de représentants
diment accrédités, capables de fournir des éclaircissements et les
renseignements complémentaires que la Commission pourrait
étre amenée k leur demander. Présents k I’'examen, les représen-
tants participent en toute liberté a la discussion du rapport de la
Commission et peuvent joindre leurs propres commentaires aux
observations de celle-ci, qui doivent en tout cas recevoir laméme
publicité que les observations de I'organe de contréle. Les repré-
sentants, loin d'étre des accusés devant un tribunal, ont une
besogne importante et considérable a accomplir. lls apportent
toutes les informations supplémentaires et les renseignements
sur les détails et complétent par la parole vivante la documenta-
tion officielle des Etats.

Les rapports et les renseignements complémentaires doivent
mettre les organes de contrdle en mesure de connaitre d'une
facon compléte et continuelle I'application des conventions par
chaque Etat. Un trés grand nombre de rapports ne donnent lieu
k aucune observation, parce que, en général, I'application des
conventions est en conformité exacte avec les textes. Mais il y a
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également des rapports qui laissent apparaitre des manquements
que le contréle doit éliminer. Les organes de contréle qui n'ont
pas ordinairement la compétence propre pour faire disparaitre
les omissions et les inexactitudes dans I'exécution des conven-
tions, formulent leurs observations et les adressent tant k I'Etat
intéressé qu’'aux autres contractants, et, éventuellement, aux
organes spécialement désignés a cet effet, qui doivent prendre
des mesures adéquates. Le but principal del'activité des organes
de contrble est de constater les omissions dans I'application des
normes juridiques et de pourvoir ainsi kleur rectification. Mais k
ce but principal sejoint souvent aussi la préoccupation de réa-
liser des améliorations dans I'application des traités, ainsi que
de rechercher les possibilités de perfectionner I'ordre juridique
conventionnel par l'introduction de dispositions nouvelles, k
adopter par une conférence. De cette facon, le contr6le tend
k contribuer au développement du droit, k ouvrir la voie k des
progrés nouveaux. Les rapports envoyés par les Etats sont, k ce
point de vue, des éléments d'information excellents. lls donnent
k I'organe de contrdle les ressources matérielles pour se former
une vue d'ensemble des effets des conventions, et permettent
d’envisager les améliorations nécessaires et possibles qui échap-
peraient k une observation moins pénétrante.

€) Les enquétes sur place.

Tant les renseignements que les Etats s’engagent k se com-
muniquer, que les rapports qu'ils doivent présenter au bout
d'un délai fixé, sont d’excellents moyens d’information sur les
mesures prises par eux en vue de s'acquitter de leurs obliga-
tions internationales. Tant qu'il s'agit de I'application de con-
ventions d'ordre technique ou social, ou les intéréts nationaux
se confondent en fait avec les intéréts communs, ou il ne s'agit
gue de maintenir une certaine conformité et une certaine égalité
dans I'application des régles convenues, les rapports officiels
constituent des moyens d’information suffisants. Bien que les
rapports ne soient que des explications unilatérales des Etats
intéressés et, par conséquent, des informations éminemment
subjectives, on peut s'en rapporter a la bonne foi des Etats
guant k I'’exactitude de ces rapports et renseignements. D’ail-
leurs, la publicité des rapports est de nature a apporter des cor-
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rections utiles au subjectivisme souvent involontaire de leur
composition. Un Etat qui présente un rapport falsifié ou simple-
ment embelli, risque de provoquer des contestations de la part
des autres Etats qui, en possession de leurs informations diplo-
matiques, peuvent démontrer avec évidence les inexactitudes de
ce rapport. D’'autre part, I'opinion publique et la presse libre du
pays rapporteur peuvent aussi critiquer le rapport et en décou-
vrir les omissions. La possibilité d'une critique franche et cons-
ciente oblige les Etats a établir leurs rapports avec la plus
grande objectivité possible.

Mais il y a également des domaines ou les possibilités de mau-
vaise foi sont plus grandes et ou les rapports subjectifs ne
peuvent étre considérés comme une source sdre d'information
digne de foi. En particulier, le contr6le sur les conventions rela-
tives a la sécurité militaire des Etats, c’est-a-dire au désarme-
ment, aux mesures préventives contre la guerre, a I'établisse-
ment d'une zone neutralisée, etc., ne peut pas se baser exclusi-
vement sur les moyens d’information indirects et unilatéraux,
parce que les rapports des Etats sur leur situation militaire et
et sur les mesures prises par eux en vue d’exécuter les injonc-
tions des organes de contréle, ne peuvent pas satisfaire le sen-
timent de la sécurité des autres Etats. Il ne suffit pas d'avoir
confiance dans la foi, il faut avoir une certitude absolue. Les
rapports des Etats intéressés ne sont pas dégagés de tout
soupcon et les organes de contr6le doivent avoir la possibilité
d’utiliser d’'autres sources d’information qui permettent la véri-
fication des rapports et des renseignements présentés. Gela n'est
réalisable que par des investigations directes, par des enquétes
sur place.

De toute I'histoire du contrble international il découle que
les Etats s’opposaient toujours d'une fagon décisive a la procé-
dure d’enquéte sur place. lls se basaient sur le principe de la
souveraineté qui implique I'impénétrabilité du territoire étatique
a tout pouvoir étranger, y compris les pouvoirs internationaux.
Ainsi, par exemple, certains gouvernements s'opposaient a I'ins-
titution d’'une Commission de controle & la conférence ouvriére
de 1906, parce que, selon eux, cette Commission serait dans
certains cas, appelée a procéder a des enquétes sur place, et par
cela méme s'immiscerait dans un domaine qui reléve de l'auto-
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nomie de chaque Etat. Les conférences sucriéres écartaient soi-
gneusement le terme méme de « contréle », par crainte qu’on
ne puisse l'interpréter dans ce sens que les organes de contréle
seraient en mesure de surveiller la production du sucre dans les
usines mémes. A la conférence du désarmement plusieurs Etats
déclaraient d’abord les enquétes impossibles, inutiles et dange-
reuses..... On peut citer en abondance d’'autres exemples encore,
mais ce n’est point nécessaire. On sait trés bien que la mentalité
des peuples, et des gouvernements surtout, était nettement
hostile aux enquétes sur place qui furent considérées comme
un empiétement monstrueux sur la souveraineté des Etats.

Cependant, la nécessité d'assurer une information sdre et
impartiale fit incliner les Etats vers I'admission des enquétes
sur place dans certaines circonstances particulieres. Cette néces-
sité fut plus pressante en cas de divergence d'opinion entre les
Etats sur le3 faits mémes, sur le corps du litige.

Dans la pratique internationale il arrive trés souvent qu’'une
discordance se produit entre les Etats au sujet de la reconnais-
sance des faits, parce que dans ces constatations les organes
nationaux de surveillance sont naturellement portés ‘aenvisager
les faits d’une facon partiale, méme sans le vouloir, et arrivent
k des conclusions différentes. En pareil cas on éprouve un vif
besoin d’établir impartialement les faits méme qui ont donné
lieu a une divergence entre les Etats. La constatation est ordi-
nairement confiée k une Commission d’enquéte dont la constitu-
tion-modele fut élaborée par les Conférences de La Haye, sur la
proposition suivante de la Russie : « Dans les cas ou se produi-
raient des divergences d’'appréciation, les gouvernements inté-
ressés conviennent d'instituer une Commission internationale
d’enquéte afin de constater les circonstances, et d'éclaircir sur
les lieux par un examen impartial et consciencieux toutes les
qguestions de fait ». Il est curieux de noter que cette proposition
rencontra une opposition de la part des petits Etats qui crai-
gnaient I'influence des grands Etats dans ces Commissions d’en-
quéte. Il semble cependant que ce n’était pas une opposition de
principe, parce qu'on avu les petits Etats proposer k I'Assem-
blée la création des Commissions de conciliation qui, au fond,
ne sont rien autre que des organes d’enquéte impartiale, mais
avec le pouvoir de suggérer aux parties des propositions en vue
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de mettre fin au conflit. Le rdle des Commissions d’enquéte est
d établir avec le maximum de certitude les faits qui ont causé la
divergence entre les Etats. La Commission ne procede pas a une
constatation juridique, en ce sens qu’elle ne compare pas les
faits avec une regle de droit. Elle accomplit une besogne d'in-
formation, et ses constatations doivent permettre aux Etats inté-
ressés d'apprécier les faits établis avec toute I'impartialité dési-
rable et de juger de leur compatibilité avec une regle juridique.
A ce point de vue, les Commissions d’enquéte également peuvent
étre envisagées comme les organes auxiliaires du contrble di-
plomatique, qui contribuent beaucoup a son impartialité au
moins en ce qui concerne les informations.

Des lors I'idée s’enracine de plus en plus et nous la retrou-
vons dans le Pacte, mais déja sous une forme bien avancée. Le
Secrétaire général peut, de sa propre autorité et sans s'assurer
du consentement des Etats en cause, prendre toutes dispositions
en vue d'une enquéte et d'un examen complets du différend.
Le Conseil peut également décider la création d’'une Commis-
sion d'enquéte par la majorité des voix. En fait, toutes les
enquétes menées jusqu'’ici par des organes internationaux, le
sont en relation directe avec les conflits entre les Etats. Elles
apparaissent comme une procédure préliminaire qui doit déter-
miner les faits sur la base desquels la décision sera rendue.

La plupart des enquétes organisées par la S. D. N. ont été
menées par des Commissions spéciales directement nommées
par le Conseil. Mais les missions diplomatiques des Etats
membres constituent un excellent appareil d'information et
d’enquéte qui ne doit pas rester inutilis€ méme dans une société
internationale mieux organisée et possédant déja soit des
organes de contrdle propres, soit le droit de former a tout
moment un collége de commissaires chargés de procéder a des
enquétes. Un exemple typique d'une utilisation adéquate des
missions diplomatiques est fourni par le cas de la Commission
de Changhai. Le Secrétaire général de la Société proposa que
les gouvernements représentés au Conseil, autres que les par-
ties au différend, et qui avaient des représentants officiels se
trouvant a Changhai, donnassent des instructions aux dits
représentants en vue de se constituer en une Commission char-
gée d'adresser au Secrétaire général un rapport, aux fins d'exa-
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men par le Gonseil, sur les incidents mémes, leurs causes et
leur évolution. Cette proposition fut adoptée sans difficultés et
pendant toute la durée de l'aventure japonaise k Changhai, la
Commission tenait le Conseil au courant des événements. On
voit donc que la Société des Nations tend a utiliser les organes
auxiliaires du contrble diplomatique dans ses buts propres, cher-
chant k les mettre au service de communauté internationale
organisée tant que celle-ci ne posséde pas de cadres propres
correspondant au réseau des missions diplomatiques des Etats.

Si les enquétes sur place sont déja plus ou moins couram-
ment utilisées pour procurer des informations sdres sur les
conflits entre les Etats, elles ne sont pas encore envisagées
comme moyens de contr6le sur I'application des traités, c’est-k-
dire dans le temps normal. Il faut, cependant, préciser. Beau-
coup de contrdles internationaux s’exercent sur les lieux. Tels
sont dans la majorité des cas les contréles financiers, plébisci-
taires, militaires, etc. Les organes de contrdle résidant sur place
peuvent se rendre compte de visu de ce qui se passe dans les terri-
ritoires soumis au contr6le ; ordinairement, ils peuvent faire
inspecter tous les endroits et toutes les institutions qui sont en
rapport quelconque avec l'objet du contréle. Les enquétes sur
place sont donc leur principale, sinon leur seule source d’in-
formation. La question des enquétes sur place est donc résolue
ici dans le sens affirmatif. Mais il faut considérer également
que ce ne sont que des contréles particuliers, auxquels sont
soumis certains Etats déterminés et qui sont le plus souvent
imposés par la force, ouverte ou déguisée. L’utilisation du pro-
cédé d'enquéte sur les lieux dans ces contrdles exceptionnels ne
prouve pas encore l'existence d’'une mentalité internationale qui
accepte les enquétes comme un moyen ordinaire du contréle.
Elle démontre tout au plus que certaines matiéres exigent un
contrdle sur place, un contréle trés intrinséque alors, parce que
toute autre forme de contrdle ne serait ni suffisante, ni adéquate.

Le contréle de I'application des conventions collectives, au
contraire, ne comporte pas ordinairement le droit de procéder
aux enquétes sur les lieux. Jusqu’ici aucun traité collectif en
vigueur n’envisage ce moyen de contr6le. Mais les indices d'un
changement dans I'attitude des Etats apparaissent déjk dans les
textes internationaux. Dans cet ordre d’idées il faut mentionner
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tout d’abord la convention en vue de renforcer les moyens de
prévenir la guerre. Mais ou le succes de I'idée méme des inves-
tigations sur place apparait le plus clairement, c’est a la Confé-
rence du désarmement. La Commission préparatoire attendait
au commencement de ses travaux des déclarations condamnant
assez catégoriquement ces enquétes. Mais I'opinion changea vite
et M. Bourquin, dans son remarquable rapport présenté au
Bureau de la Conférence sur la question du contréle, pouvait
déja constater qu’'aucune délégation n’'écartait systématique-
ment l'idée d’enquéte sur place, mais plusieurs d’'entre elles
avaient déclaré que, pour fixer leur attitude a ce sujet, elles
devaient attendre de connaitre d’une maniére précise les condi-
tions dans lesquelles I'institution serait organisée. Nous donnons
ici des extraits de ce rapport substantiel qui refletent bien les
fluctuations de I'idée.

Il s’agissait de savoir, en premier lieu, dans quels cas I'en-
gquéte sur place pourrait avoir lieu. Une suggestion, chére sur-
tout au gouvernement britannique, fut faite dans ce sens que
r « enquéte sur place ne pourrait avoir lieu qu’'a la demande ou
tout au moins avec l'assentiment de I'Etat dont I'attitude est
mise en cause et sur le territoire duquel I'enquéte doit se dérou-
ler ». Cette suggestion est assez loin de reconnaitre intégrale-
ment I'idée d'enquéte sur place. Elle le subordonne a I'assenti-
ment de I'Etat en cause, la met a la discrétion de I'Etat soumis
au contréle. Sans doute, méme cette acceptation limitée est
déja quelque chose. Un Etat qui s’oppose a I'investigation sur
place peut étre légitimement soupgconné d’avoir manqué a ses
=obligations. Mais tout en supposant des infractions a la conven-
tion du désarmement, l'organe de contréle serait impuissant a
déterminer dans quelle mesure les obligations convenues ne
sont pas exécutées, et ne serait pas en état de remplir ces fonc-
tions. L’enquéte sur place, subordonnée a I'assentiment de
I’Etat en cause, ne pourrait avoir de résultats positifs que dans
le cas ou I'Etat inculpé par I'opinion publique inviterait lui-
méme la Commission de contrdle, en vue de se disculper, a
procéder a la vérification de I'état de ses armements. Cest la le
sens de la suggestion britannique. La délégation britannique se
basait probablement sur un précédent intéressant. Notamment,
en 1930, le gouvernement de Libéria faisait savoir au Conseil de
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la Société des Nations que depuis quelque temps il était l'objet
d’'une campagne systématiquement organisée en vue de faire
croire & I'opinion publique que I'esclavage et le travail forcé
comme systeme de vie sociale sévissaient encore au Libéria. Il
demandait la nomination d’'une Commission d'enquéte pour
constater que l'esclavage et le travail forcé ne sévissaient point
sur son territoire. L’enquéte se révéla ici le seul moyen décisif
capable de disculper I'Etat soupconné. Ainsi, dans certains cas
trés spéciaux, le procédé denquéte peut étre d'une utilité
incontestable pour les Etats de bonne foi. Mais il est donc plus
ou moins évident que les Etats qui cherchent a se soustraire k
I'’exécution de leurs obligations en une matiére aussi impor-
tante que le désarmement, peuvent, en refusant leur assenti-
ment a l'investigation sur place, réduire k néant le controdle ins-
titué. La subordination du procédé d’enquéte a l'assentiment
des Etats constituerait dans ce cas une prime k la mauvaise foi.
Le systeme de contrdle serait donc incomplet et porterait en
lui-méme une fissure dangereuse.

Pour parer k cette éventualité, certaines délégations ont pro-
posé d'admettre l'investigation directe a titre exceptionnel
« L'enquéte sur place pourrait avoir lieu sans le consentement
de I'Etat mis en cause, mais uniquement en cas de plainte
introduite par un Etat qui se croit menacé par la prétendue
non-observation de la convention. Les partisans de cette for-
mule font valoir que le fait de la nécessité d'une plainte offre
toutes garanties k ceux qui redoutent un recours trop fréquent
k l'investigation directe. Subordonnée k cette condition, la
procédure prend un caractére nettement exceptionnel ». Cette
proposition va déja plus loin que la suggestion britannique. Elle
admet la possibilité d'une enquéte sans le consentement del’ Etat
en cause. Mais elle comporte un danger incontestable. La plainte
équivaut dans ce cas a l'accusation d'une autre partie contrac-
tante d’avoir commis une infraction ala convention du désar-
mement. Or, une accusation engendre toujours des conflits poli-
tiques ou au moins des frictions désagréables entre les Etats
qui, pour cette raison et pour d'autres considérations politiques,
se gardent bien de provoquer une enquéte sur le territoire des
autres Etats. Il est évident que I'efficacité du contrdle est sensi-
blement entravée, et méme réduite k néant. La preuve en est
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fournie par le fameux droit d'investigation stipulé par les traités
de paix qui ont mis fin a la grande guerre. Le systéme du con-
trole subordonné a la plainte n'a pas joué.

Tant le systeme du contrdle subordonné a I'assentiment de
I’Etat en cause, que celui subordonné ala plainte, reposent sur
la conception individualiste du droit et du contr6le internatio-
naux, conception qui leur est étrangére en principe. Le contréle
est une fonction nécessaire de la communauté internationale,
fonction qui doit étre exercée par les organes de cette commu-
nauté toutes les fois qu’une infraction est a supposer. L'exercice
du contr6le ne doit pas dépendre de l'initiative d'un Etat, mais
de celle de la communauté toute entiére. Autrement dit, le con-
tréle doit étre déclenché d’office par les organes compétents de
la communauté internationale, son déclenchement doit étre le
plus impartial et impersonnel possible.

Le projet de la délégation russe envisage cette possibilité. Son
art. 43 est ainsi concu : « Dans le but d'assurer le contrble réel,
la Commission internationale permanente de contréle a le droit
de faire des investigations sur place dans les cas de suppositions
motivées d’'infractions a la présente convention et aux accords
supplémentaires ultérieurs sur la diminution et la limitation des
armements, en nommant dans ce but des Commissions spéciales
d'enquéte. » La proposition russe est manifestement plus
compléte que les suggestions précitées. La Commission elle-
méme apprécie la situation et décide, s'il y a supposition moti-
vée d’infraction, une investigation sur place. Le déclenchement
ne nécessite pas un consentement de I'Etaten cause, il ne dépend
plus d'une initiative dangereuse d'un Etat intéressé. Les incon-
vénients principaux sont ainsi écartés et la technique juridique
du systeme de contréle sur place est mise en concordance avec
le sens inné de la fonction de controle.

Cependant, certaines délégations ont proposé un systeme
allant plus loin encore, et qui tend a rendre automatique I'ap-
plication du contrdle. « Il a été suggéré, dit le rapport Bour-
quin, que les Commissions d’enquéte se rendent d'office sur le
territoire de tous les Etats contractants h tour de réle. On
invoque al'appui de cette formule qu’elle donne a I'investiga-
tion directe un caractére plus normal et moins irritant, en la
rendant indépendante de toute plainte, voire de toute suspicion.
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Il importe de noter que le contrdle sur place prend de la sorte
une ampleur beaucoup plus considérable que dans les autres
systémes, non seulement k cause de la régularité de son exer-
cice, mais encore parce que, n’'étant lié a I’articulation d’aucun
fait précis, il faut admettre qu’'il embrasse tout ce qui intéresse
I'exécution des obligations de désarmement, sans discrimina-
tion ni réserve ».

L’explication donnée de cette proposition par le rapporteur
est trés claire. Elle met en avant les caractéristiques innées de
tout contréle administratif institué selon la bonne logique juri-
dique : la régularité de son exercice, abstraction faite de toute
infraction particuliere, qu’elle soit indiquée par une partie
contractante ou supposée par I'organe de contréle lui-méme,
la compétence pour surveiller I'application de la convention
dans toute son étendue et, enfin, la parfaite égalité du contréle.

Cependant, le Bureau de la Conférence du désarmement,
placé devant un choix embarrassant entre les diverses sugges-
tions mentionnées, tenta une fusion transactionnelle. Il admit
les principes suivants : A la requéte d'un ou de plusieurs
membres de la Commission de contréle, agissant au nom de
leurs gouvernements, celle-ci pourra décider de procéder a des
investigations sur place. Cette décision, qui délimitera I'objet
de l'investigation, sera prise a la majorité des deux tiers des
membres présents a la réunion, les abstentions étant consi-
dérées comme votes négatifs. Toute partie contractante aura le
droit de demander que les investigations soient faites sur son
territoire. La Commission saisie de cette demande y donnera
suite en organisant I'’enquéte sollicitée. Gomme on le voit, le
Bureau s'est arrété a mi-chemin. Sa conception du contréle est
encore défectueuse. Elle exige I'initiative d'un Etat, et délimite
I'objet de I'investigation qui devient ainsi exceptionnel tant en
son déclenchement que dans son application.

L’'idée de contrble a fait depuis des progres sensibles et il est
k croire que les conclusions, provisoires d'ailleurs, du Bureau,
seront révisées en vue d'apporter plus d’efficacité au contréle
surplace. L'importante déclaration de M. Norman Davis sur la
politique des Etats-Unis comporte le passage suivant relatif au
contrble : « Enfin, nous sommes favorables k un systéme de
controle adéquat — systeme qui devrait étre formulé k I'effet



-~ 383 -

d'assurer un désarmement sdr et loyal. Nous sommes préts a
contribuer a la formation de ce systéme et a prendre part au
contréle, et I'idée que ce contrble devrait étre effectif, automa-
tique et permanent nous sourit beaucoup. La Conférence du
désarmement a déja, formulé des mesures pour l'institution
d’'une Commission permanente de contrble. Les pouvoirs pro-
posés pour cette Commission devraient étre renforcés. La Com-
mission aura beaucoup de devoirs importants, mais aucun plus
essentiel que celui de surveiller d'une maniére efficace I'exé-
cution du traité ».

Cette déclaration provoqua une certaine résistance. Certains
gouvernements ont demandé des éclaircissements sur la portée
du contrdle préconisé, tout en répétant a cette occasion les
arguments connus contre le contrdle, faisant notamment remar-
qguer que les mesures de contr6le n'ont jamais réussi a empé-
cher la violation des traités et nont dautre résultat que
d'humilier et d'irriter les nations soumises a ce contrble. De
tels arguments ne sont que des assertions non prouvées, parce
que de toute I'histoire du développement du contr6le dans le
droit international il ressort clairement que le contrdle, si pri-
mitif qu’il ait été jusqu'’ici, a rendu des services incontestables
et a beaucoup contribué a I'affirmation et a I'efficacité du droit
international tant conventionnel que coutumier.

La déclaration américaine encouragea le gouvernement
frangais a proposer des amendements aux conclusions du
Bureau relatives au contrdle, amendements destinés a rendre
le contr6le sur place régulier, automatique et permanent,
cest-a-dire a reprendre les suggestions exposées déja dans le
rapport Bourquin. Malgré certaines réserves, les amendements
francais ont trouvé un accueil favorable qui permet de croire
que les principes seront adoptés par la Conférence du désarme-
ment comme base de I'organisation du controle.

3. Les constatations.

La tache essentielle du contrdle est de constater les infractions
aux regles coutumiéres ou conventionnelles du droit internatio-
nal. La constatation doit avoir des effets juridiques automa-
tiques, a sa suite nait l'obligation de se conformer au droit.
Logiquement, la constatation doit étre suivie d'une formula
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exécutoire en vertu de laquelle la force publique peut étre
employée contre le récalcitrant. Cependant, la communauté
internationale est encore si peu intégrée et son organisation
encore si défectueuse, précisément quant k I'emploi d'une force
internationale, d'ailleurs inexistante, que le plus souvent une
constatation n’est pas suivie directement de sanctions.

En vertu du droit international actuel, la compétence pour
déclencher les sanctions n'appartient pas aux organes interna-
tionaux, plus particulierement au gouvernement constitutionnel
au Gonseil de la S. D. N. Bien que les sanctions aient trouvé
enfin une acceptation de principe dans le Pacte, leur déclenche-
ront est refusé au Gonseil, de sorte que la compétence de déci-
der et d’exercer les sanctions n’appartient qu'aux Etats. On dit
couramment que la S. D. N. ne dispose pas d'une force interna-
tionale qu’elle pourrait mettre au service du droit et que, pour
en former une, elle doit s en rapporter aux Etats qui, on le sait
bien, sont peu disposés a offrir leurs forces nationales ala cause
internationale. Le droit de la S. D. N. d’intervenir par la force
est donc plutdt une fiction théorique qu’une réalité opérante et
pratique. Ge qui estvrai de laS. D. N., l'est, k plus forte raison
encore, de toute autre institution internationale. L’impossibilité
d'apposer k leurs constatations la formule exécutoire constitue
la plus importante limitation de la compétence des organes de
contrdle.

N'ayant pas le droit d'imposer par contrainte I'exécution des
obligations inobservées, les organes de contrble sont en fait
privés de la possibilité de faire des constatations avec des effets
automatiques, de prendre des décisions obligatoires et exécu-
toires. De ce fait les organes de contrdle sont presque forcés
d'agir par voie de délibération et de persuasion, cherchant a
arriver ainsi k une solution satisfaisante. On aboutit donc, en
fin de compte, k une transaction d'ordre diplomatique moyen-
nant des concessions réciproques. A noter que I'Etat récalci-
trant est particulierement bien armé dans ces pourparlers diplo-
matiques par le droit de veto que lui accorde le principe de
I'unanimité, nécessaire pour rendre une décision des organes
de contréle juridiguement valable. Il va sans dire que la mé-
thode des constatations transactionnelles comporte ordinaire-
ment deux poids et deux mesures, suivant qu'il s'agit des infrac-
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tions commises par une grande puissance ou par un petit Etat.
Déja a ce point de vue la voie diplomatique, pour les constata-
tions, est vicieuse. Mais elle est complétement fausse au point
de vue juridique. Il faut se demander, notamment, comment
une solution transactionnelle est admissible en principe, en cas
de litiges d’ordre administratif, quand il s'agit de I'application
des statuts internationaux qui, justes ou injustes, doivent étre
suivis intégralement. Une transaction implique, en général,
des concessions réciproques et des aménagements des intéréts,
ce qui entraine nécessairement une déviation de I'application
rigoureuse du droit en vigueur, et présuppose I'abandon plus
ou moins étendu des droits, dont I'’exécution intégrale est une
des conditions les plus nécessaires du maintien du régime
international. Certes, une certaine souplesse du droit est néces-
saire. En droit interne le juge peut, devant certaines circons-
tances atténuantes, proportionner la peine a la gravité de I'in-
fraction, etc. ; mais la rigueur juridique est larégle, les dévia-
tions une exception. En droit international, c'est le contraire.
Les organes de contr6le sont obligés de manceuvrer de facon a
rendre leurs conclusions acceptables pour les Etats, principale-
ment pour I'Etat en cause, ce qui compromet la nature méme
du contréle administratif.

La base de I'efficacité du contrdle institutionnel, ainsi que la
substance méme de son existence, est la vérité légale qu’il est
chargé de rechercher en toute circonstance et qui doit s'imposer
par elle-méme comme une nécessité sociale inébranlable. Elle
ne peut étre qu’une en toute occurrence, elle ne peut étre qu'égale
pour les forts et les faibles, parce qu’elle n'envisage que la réali-
sation intégrale d'une situation juridique, sa poursuite jusqu’a
I’exécution compléte, abstraction faite de tout intérét enjeu. Une
constatation faite par un organe de contr6le doit s'imposer par
elle-méme. Elle n'a pas derriere elle la force matérielle des Etats,
elle doit créer la conviction qu'une faute a été commise et qu'il
faut la réparer. Pour créer cette conviction, la constatation doit
s'appuyer sur la force convaincante des arguments juridiques,
elle doit étre motivée tout comme une décision judiciaire, pour
laquelle motiver les arréts est une tdche fondamentale. Malheu-
reusement, les constatations des organes administratifs de con-
tr6éle ne sont pas encore aussi minutieusement motivées que les

Contréle administratif 25
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décisions judiciaires. Il parait étre utile, cependant, de motiver
les constatations pour lesquelles une publicité est prévue comme
forme de sanction, ainsi que pour les rapports auxquels les
Etats intéressés sont autorisés a adjoindre des opinions dissi-
dentes.

Ne possédant aucun pouvoir d’exécution directe, se voyant
refuser le droit d’apposer la formule exécutoire, les organes de
controle sont obligés de compter sur la bonne volonté des Etats.
Il est vrai que dans la grande majorité des cas les Etats s'in-
clinent devant les constatations faites parles organes de contréle
et tendent a s’y conformer. Mais cette conséquence heureuse des
controles ne justifie nullement les défauts du systeme qui reste
juridiquement inachevéjusqu au moment ou I'exécution directe
sera organisée.

Parlant de I'’exercice du contréle concurremment par les Etats
et par les organes internationaux, nous avons déja indiqué que
dans la grande majorité des cas la constatation faite par ces der-
niers ne devient obligatoire pour les Etats qu apres confirmation
de la constatation par ceux-ci. L'assentiment des intéressés est
donc nécessaire pour rendre la constatation valable et exécu-
toire. Moins nombreux sont les cas ou l'assentiment des Etats
n’'est pas nécessaire. Telles sont, dans le cadre de la Société des
Nations, toutes les constatations faites parles organes dirigeants
dans les questions de procédure, y compris le droit important
de décider en dernier ressort sur les limites de la compétence
de la Société. Exemple: la décision du Conseil en vertu de
I'art. 45,8 Un autre groupe de contrble ou les constatations
produisent des effets juridiques immédiats et- obligatoires est
constitué par les controles imposés, tels surtout les contréles
militaires et financiers. Encore plus rares sont les cas ou la
surveillance internationale prend la forme du contréle préli-
minaire.

Les organes techniques de contrdle n'ont, en principe, aucun
droit de constatation valable. lls sont chargés de préparer les
constatations. Ainsi, par exemple, la convention sucriére ac-
corde a la Commission de contréle la compétence pour exami-
ner la situation et I'oblige a présenter un rapport aux Etats
contractants en indiquant les infractions dévoilées et les me-
sures possibles pour les supprimer ; mais il appartient aux Etats



- 387 -

de reprendre ces indications, il appartient k ia conférence des
Etats de prendre une décision obligatoire a ce sujet. Le droit de
la Société des Nations se base sur la méme différenciation, mais
d’'une fagcon beaucoup plus nette et conséquente. Les organes
techniques de la Société, chargés d’exercer la fonction de con-
tréle, doivent examiner les rapports et les renseignements par-
venus et présenter au Gonseil les résultats de leurs investiga-
tions. G'est le Conseil qui constate les manquements et les in-
fractions et décide les mesures a prendre. Méme les Commis-
sions les mieux montées, comme celle des mandats, ne peuvent
prendre de décisions de leur propre autorité.

Les organes techniques de contr6le présentent leurs conclu-
sions ordinairement sous forme de rapports. Avant la Société
des Nations, ces rapports étaient envoyés, par l'intermédiaire
d’'un gouvernement contractant spécialement désigné, a toutes
les parties contractantes, pour les mettre en état de constater
les infractions et d'agir en conséquence. De nos jours les rap-
ports, de plus en plus circonstanciés, sont présentés au Gonseil
et publiés par les soins du Secrétariat comme tous les docu-
ments de la Société des Nations. Ils sont ensuite résumés dans
le rapport annuel présenté a I'’Assemblée.

Les conclusions des Commissions spéciales de controle sont,
pour les organes compétents, une source d'information, un
exposé des faits. Elles peuvent étre contestées par les Etats
intéressés qui sont autorisés ky joindre leurs observations. Ces
observations doivent étre transmises aux organes de contréle
simultanément et doivent étre publiées sur un pied d'égalité
avec les conclusions, si la publication est prévue. Parfois un
certain délai est laissé aux Etats intéressés pour formuler leurs
observations. Cette méthode est surtout employée dans les
contrbles qui, par leur nature, s'assimilent aux contrbles judi-
ciaires, comme c’est le cas pour les contréles minoritaires, ainsi
que toutes les fois ou le contréle peut étre déclenché par une
plainte. Dans tous ces cas s'amorce une certaine procédure judi-
ciaire. Dans ces cas se pose également une question de la plus
grande importance pour le développement du contrdle interna-
tional — celle du recours contre les décisions des organes de
controéle.

Il faut dire que la question du recours contre les décisions
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des organes internationaux est encore si peu réglementée par le
droit en vigueur, si peu traitée par la doctrine, qu’elle mériterait
certainement une étude spéciale. Nous ne pouvons pas nous
engager dans cette voie, et nous nous bornons aindiquer cer-
tains aspects de ce probléme en connexion avec la vérification
de I'exercice de la compétence de contréle.

En principe, toute compétence est réglementée par le droit,
et son exercice doit étre soumis au controle de légalité. La
compétence de contrdle constitutionnel ou administratif n’est
pas une exception a cette régle fondamentale. Mais une obser-
vation d'ordre pratique et juridique s'impose immeédiatement.
L’exercice du contrble n’est sujette a la vérification au point de
vue de sa légalité que tant qu’elle produit des effets juridiques
automatiques et obligatoires. Autrement dit, la ou le contrble
n’aboutit pas a une constatation obligatoire et exécutoire, aucun
recours n'est possible. Ge n’est par conséquent que dans les
cas, assez rares d'ailleurs, ou les organes de contrdle peuvent
obliger directement les Etats qu'un recours peut étre envisagé.

La question du recours se pose differemment pour les
organes de contrble subordonnés et pour les organes indépen-
dants. Les organes subordonnés exercent le contrdle au nom
d'un autre organe international qui seul est responsable de la
régularité avec laquelle est exercée la compétence qu’il a délé-
guée. Ainsi, le Conseil de la Société des Nations exercait le
contrdle financier en Autriche par I'intermédiaire d'un commis-
saire responsable vis-a-vis de lui. Toutes les fois que ce commis-
saire outrepassait les limites de sa compétence, le gouverne-
ment autrichien était autorisé par le protocole a en saisir le
Conseil, qui devait décider en dernier ressort. Ainsi, un certain
recours hiérarchique fut organisé. Evidemment, celui-ci n’était
possible que grace a la subordination d’'un organe local de
contrdle au Conseil qui avait nommé le commissaire et pouvait
le rappeler en tout temps.

Plus difficiles sont les cas ou une pareille subordination fait
défaut. Avant la guerre, les recours semblables étaient rare-
ment organisés et, ce qui est quelque peu étonnant méme,
jamais un conflit entre un organe de contréle et un Etat n’avait
eu lieu. On ne peut citer comme exemples de I'organisation du
recours que certains statuts fluviaux (mais la le recours fut
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organisé plutdt contre la gestion, non contre le contréle) et les
dispositions du contrdle financier en Grece. Dans ce dernier cas,
les décisions de la Commission de contr6le pouvaient étre con-
testées par le gouvernement grec devant un tribunal d’arbitrage.
Il N’y a pas lieu de s’étonner du peu de développement de l'ar-
bitrage dans ces cas spéciaux, parce que l'arbitrage interéta-
tique lui-méme était encore au commencement de son évolu-
tion moderne. D’ailleurs, la compétence de contr6le des gou-
vernements internationaux de fait était si peu pénétrée par le
droit qu'on doit la considérer comme largement discrétion-
naire et exempte de contrdle de légalité.

Les choses devaient changer avec I'institution du gouverne-
ment international légal dans le cadre de la Société des Nations.
Sa constitution détermine, bien que dans des lignes générales,
les limites du contrdle a exercer, tout en s'en remettant aux
Etats membres de veiller a ce que ces limites ne soient pas
dépassées. La surveillance s’exerce, d’'une part sous forme d'un
certain contr6le politique de PAssemblée sur I'activité du Con-
seil, d'autre part, par la faculté accordée aux Etats de refu-
ser leur assentiment aux constatations du Conseil. Mais un
recours judiciaire n'est pas organisé. Le statut de la Cour
déclare expressément que seuls les Etats ont qualité pour se
présenter devant elle. Par contre, les organes communs n ont
pas compétence pour entamer les proces ; ils ne peuvent étre
cités devant la Cour.



CONCLUSION

En droit international, comme dans tout systéme juridique,
la paix sociale ne peut étre garantie que par la délimitation des
compétences et par le contr6le de la légalité de leur exercice.
C’est a la constitution de ia communauté internationale qu'in-
combe la tache difficile de déterminer les compétences interna-
tionales, ainsi que d'instituer les organes chargés de surveiller
leur exercice. Le contrdle de légalité doit assurer le respect réel
du droit légal : les organes spéciaux doivent veiller a ce que
les gouvernants internationaux fassent fonctionner habilement
et légalement les services publics auxquels ils sont préposeés.
L'objet du contrble est I'exécution des normes internationales
par les services internationaux compétents.

Deux méthodes différentes sont envisagées par la pratique
internationale en vue d’'assurer lI'application intégrale des régles
internationales :

a) La méthode d'internationalisation qui entraine la créa-
tion d'organes et de services publics ne dépendant pas des
contractants, mais de leur communauté, avec la compétence
propre pour appliquer tes regles convenues.

b) La méthode de contrdle qui confie a chacun des Etats
contractants I'application de la convention sur son territoire,
mais soumet son exécution a la surveillance des contractants,
qui I'exercent en tant que gouvernants partiels de la commu-
nauté, soit individuellement, soit en commun par I'intermé-
diaire d’'un organe de contr6le institué dans ce but.

La méthode d'internationalisation ou d’exécution directe
comporte le contréle hiérarchique, qui soumet tous les actes
juridiques au pouvoir d'approbation, avec compétence pour
annuler ces actes pour des motifs d’opportunité, et une centra-
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lisation presque absolue. L’'emploi de cette jméthode est encore
rare dans la communauté internationale qui n'est qu'au com-
mencement de son intégration. Le gros de I'exécution inter-
nationale est constitué par I'exécution indirecte par l'inter-
médiaire des Etats, et comporte le controle de légalité, qui
differe du controle hiérarchique par son intensité moins
grande et par l'absence de jugement sur l'opportunité des
actes contr6lés. Les gouvernements étatiques jouissent d'une
indépendance assurée par la constitution internationale, et
le contrble de leur activité, conditionnée par des regles inter-
nationales, doit étre organisé de maniére a laisser I'indépen-
dance voulue aux Etats qui se présentent comme des circonsi
criptions décentralisées de la communauté internationale.
L’'indépendance des Etats n'est nullement absolue : elle est
déterminée par le droit, son utilisation peut et doit étre con-
trélée. A I'égard du contrble il y a un minimum celui qui
est nécessaire au maintien de I'unité constitutionnellede la
communauté internationale.

L’exécution réelle des conventions internationales est géné-
ralement abandonnée aux gouvernements individuels des Etats
contractants. Mais la discrétion absolue laissée aux parties ou
a un Etat d'appliquer le droit sans contr6le donnerait lieu a
une application purement égoiste, parce que I'activité des Etats
est généralement guidée par leurs propres intéréts, de sorte
que l'application des regles internationales est encore imprégnée
d’individualisme. Gomme le dit M. Cavaglieri (1), I'ordre inter-
national se dissimule derriere la personnalité de ses membres
qui est au premier plan. Cette personnalité semble toujours le
centre de la plupart des regles du droit international, dont la
fonction a été jusqu’ici de délimiter et de garantir contre toute
agression les sphéres de souveraineté des Etats, plutét que de
considérer celles-ci comme un domaine de liberté limité, dont
les Etats pourraient user seulement en conformité du but social
dans lequel il leur a été reconnu, pour les motifs légitimes qui
justifient la concession de ce domaine par le droit international.
Le rbéle du contrble dans cette occurrence est bien clair : il doit
faire prévaloir I'ordre général international et obliger les Etats

(1) Cavaglieri. Régles du droit de la paix. R. G. t. 26, p. 542,
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a agir conformément aux exigences de la collectivité, a se lais-
ser guider par les intéréts généraux, méme en dépit de leurs
intéréts particuliers. D’autre part, l'application individualiste
et incoordonnée donnera toujours lieu a des divergences dans
I'exécution et compromettra I'unification voulue par la regle,
unification qui doit se traduire par l'uniformité d’exécution.
C’est encore une fois au contrdle qu’incombe latéache d’assurer
cette uniformité, et de contribuer ainsi au maintien de I'unité
organique de la communauté. Le contrdle permet également
une amélioration progressive de I'administration internationale,
parce qu’il a pour objet de permettre de faire usage, de la meil-
leure maniére, des possibilités qu’offrent les regles internatio-
nales. Nulle part, dans ces cas, le contréle n’intervient plus
comme un pouvoir exécutif (ou sous forme d'une co-exécution,
comme le contrble hiérarchique), mais comme un pouvoir
déterminateur qui précise I'emploi des compétences interna-
tionales et qui impose a une branche d'administration interna-
tionale la conduite conforme au droit sans entraver en méme
temps son évolution libre.

Ce contr6le ne remplace pas la responsabilité qui reste a la
charge des Etats obligés d’exécuter les regles internationales.
D’une facon générale, on peut dire que la responsabilité juri-
dique suit I'exécution, et ce n'est que dans I'éventualité d'une
exécution directe que les organes internationaux autres que les
Etats deviennent responsables.

Le contrdle s'exercait, dans la communauté internationale
amorphe, presque exclusivement par voie diplomatique, et en
utilisant les méthodes de la diplomatie. Dans sa forme la plus
accentuée, il conduisit aux interventions des puissances inté-
ressées dans la conduite internationale des Etats coupables ou
présumes fautifs. Tant le contr6le diplomatique que I'interven-
tion n'étaient que trés peu réglementés par le droit international
et leur emploi était laissé a la presque complete discrétion des
Etats. Dans la communauté internationale qui commence as’or-
ganiser, l'intervention se modifie. L’intervention occasionnelle
est remplacée par une intervention constante, mais déterminée
par le droit : elle prend laforme du contréle institutionnel exercé
par le gouvernement international, par [I'intermédiaire des
organes spéciaux, dans les strictes limites déterminées par des
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conventions internationales. De ce chef I'arbitraire des Etats
intervenants est limité.

En principe, le contrdle de légalité devait étre général dans ce
sens que toutes les regles du droit international pussent étre
contrdlées par des organes impartiaux. Mais ce n'est pas le cas
dans le droit international. La les controles sont encore excep-
tionnels, ils ne sont prévus que pour surveiller certaines
branches de I'activité internationale des Etats. Ceci provient, en
premier lieu, de ce fait que la compétence des Etats dans les
matiéres internationales est encore largement discrétionnaire, et
que les Etats, bien que désirant en toute sincérité un régime
d'administration internationale, s’empressent d’'échapper a un
controle sur leur propre activité conditionnée internationale-
ment.

La restriction de la compétence discrétionnaire des Etats ne
peut s'opérer que par une reglementation plus précise, par le
développement de la constitution internationale. Le controle
suivra tout naturellement ce développement. Peu pratiqué dans
le temps ou le droit international n’était que normatif, il devient
de plus en plus usité avec I'évolution du droit international
constructif qui organise les compétences internationales. Plus
I'intégration de la communauté internationale devient serrée,
plus I'organisation juridique pénétre la vie quotidienne interna-
tionale ; une délimination plus nette devient nécessaire, et ce qui
surtout devient nécessaire, c’est la possibilité de vérifier, dans
I'intérét commun, que chaque organe accomplisse son devoir
dans les limites fixées. Le contrdle est le corollaire de I'organi-
sation internationale.

Parallelement avec le perfectionnement fonctionnel du con-
trole s'opére aussi le changement des buts qu’'on se propose
d’'atteindre par voie de contrdle. Tant le contrbdle diplomatique
gue les controles institutionnels du début n’avaient en vue que la
protection des intéréts de ceux qui les exercaient. Sans parler
du contrdle diplomatique dont I'exercice fut déterminé précisé-
ment par I'intérét, les premiers contréles financiers, par exemple,
n'avaient pour but que de sauvegarder les intéréts des préteurs.
Si des contrdles semblables furent d’une certaine utilité pour
les Etats controlés, ce ne fut que par reflet. Ge fut Pégoisme qui
prévalut dans ces contréles. Peu a peu, des éléments intéressant
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I'intérét collectifdes nations s'y introduisent. On peut les remai *
quer dans les contrdles égoistes récents : les contrdles militaires
en Allemagne, Autriche, Bulgarie et Hongrie ont certainement
pour but d’assurer la sécurité des vainqueurs, mais ils ont éga-
lement un but plus élevé : préparer le terrain du désarmement
et servir ainsi les intéréts de la communauté internationale tout
entiére. Mais I'exemple le plus frappant est certainement donné
par I'évolution des contrbles financiers. Purement égoistes
autrefois, ils sont devenus, sous les auspices de la Société des
Nations, nettement altruistes et portent ajuste titre le nom hono-
rable d’ « entr’aide financiére » ; la communauté internationale
organise une assistance financiere aux Etats en difficultés finan-
ciéres et fournit ainsi son aide en vue de rétablir la vie économi-
gue d'un pays. Mais il serait inexact de penser que cette aide est
donnée a un Etat, et que c’est lui qui profite du contréle. Non ;
c'est dans l'intérét de la communauté internationale que ce con-
trole fonctionne. Il faut obtenir I'assainissement de la vie écono-
mique pour maintenir la paix sociale, il faut avoir I'assurance
que les sommes empruntées sont utilisées a des fins productives
et produisent tous les effets voulus ; il faut empécher la prépon-
dérance des Etats préteurs, et c’est en répondant a ces besoins
que le contrdle fonctionne dans I'intérét commun. On peut méme
dire que dans beaucoup de cas le contrbole s’'internationalise pré-
cisément pour éliminer le contrdle destiné a assurer les intéréts
d'un Etat particulier. Tels sont notamment les contrdles flu-
viaux, financiers, minoritaires, mandataires, en un mot tous les
contréles sur les statuts juridiques exceptionnels de certains
Etats particuliers. Dans tous ces cas, les contrdles internatio-
naux deviennent un élément important de la garantie des com-
pétences contre les empiétements dangereux des autres Etats.
Dans tous les cas ou il s'agit d'assurer I'exécution exacte
d’'une réglementation commune, le contré6le est toujours exercé
dans l'intérét de la communauté internationale tout entiére. Il
nous semble méme que c’est la la vocation naturelle de tout
contréle international institutionnel; il nous semble que tous
les contrbles internationaux doivent avoir pour but d'assurer la
réalisation du droit international dans l'intérét de la commur
nauté internationale. Peut-étre I'évolution du contrdle n'ar-t-elle
pas encore atteint ce but ; peut-étre ce contréle reste-il encore
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trop au service des Etats particulierement intéressés. Mais il n'y
a pas de doute que la fonction de contr6le doit servir les inté-
réts communs de la communauté internationale et que c'est la
méme sa raison d’'étre. De I'évolution des contr6les internatio-
naux, on peut tirer cette heureuse conclusion qu’'elle s'oriente
non seulement vers I'objectivisme fonctionnel se traduisant par
son organisation de plus en plus impartiale et impersonnelle,
mais aussi vers un objectivisme de fond qui se traduit par la
tendance aassurer les intéréts communs plutdét que les intéréts
particuliers.

L’'évolution du contrdéle non juridictionnel dans la commu-
nauté internationale démontre clairement comment s’organise
une fonction nécessaire, comment des fragments d'une sur-
veillance purement subjective nait un contréle objectif qui a sa
place bien déterminée dans I’'ordonnancement juridique inter-
national. Destiné a assurer I'exercice régulier des compétences
internationales, dont les plus importantes sont les compétences
des gouvernements étatiques, le contréle gouvernemental et
administratif est un moyen puissant pour cimenter l'unité en-
core si fragile de I'ordre juridique international.
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La théorie du droit international ne s’occupait pas jusqu'ici
de la fonction de contrdle. Sauf quelques indications de nature
plutdt descriptive, indications d'ailleurs fragmentaires et acci-
dentelles, on ne trouve dans les multiples traités de droit
international, ainsi que dans les nombreuses monographies
consacrées aux questions spéciales, aucune explication théo-
rique de la fonction de contr6le sous ses diverses formes. 11n'y
arien d'étonnant a cette négligence. La théorie dualiste, se
basant sur le principe de la souveraineté des Etats, était inca-
pable d’expliquer le phénomeéne du contrble international,
surtout dans ses manifestations extrajudiciaires ou administra-
tives, phénoméne qui n’entrait pas dans lalogique de la concep-
tion dualiste.

Au contraire, la conception moniste du droit devait, t6t ou
tard, consacrer une attention toute particuliere au controle
international, qui traduit le plus nettement en pratique le prin-
cipe de la primauté du droit international. La fonction de
contrdle devait préoccuper surtout les auteurs envisageant le
droit des gens au point de vue dynamique, et pour lesquels I'évo-
lution juridigue de la communauté internationale est une évolu-
tion constante vers un fédéralisme mondial, au moins vers
une organisation superétatique. Parmi ces auteurs il faut citer
tout d'abord M. le professeur Scelle qui, dans son Précis de
droit des gens (Paris, 1932), fait une large part a la fonction de
contrble, et la met a sa place dans le systtme général du droit
international. C'est précisément cet ouvrage que nous avons
adopté comme base systématique de notre exposé et dont nous
empruntons les conceptions directrices qui, d'ailleurs, corres-
pondent presque entierement a nos convictions personnelles. A
coté de cet ouvrage fondamental pour notre exposé, il faut citer
aussi les auteurs de I'école viennoise, surtout les travaux de
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M. Kelsen : Das Problem der Souveranitat und die Theorie dés
Vélkerrechts (1920) et Les principes généraux de droit inter-
national (Recueil des Cours, t. 42, 1932.) ; de M. Yerdross:
Die Verfassung der Volkerrechtsgemeinschaft(ig828) et Les régles
générales du droit international de la paix (Recueil des Cours
t. 30, 1928.).

A cOté de ces travaux, a qui nous avons emprunté leurs
conceptions principales de lI'ordre juridique international, dont
la fonction de contrdle est une partie inséparable, nous avons
recherché les éléments constitutifs du contréle non juridiction-
nel dans le droit interne ou il se présente sous la forme du
controle administratif. Outre les manuels du droit administratif
des divers pays, il faut mentionner ici surtout l'ouvrage de
M. Triepel : Reichsaufsicht (1917) qui traite abondamment la
guestion du contréle administratif.

Nous avons recherché quelle est I'organisation du contréle
dans les confédérations et dans les fédérations, en utilisant dans
ce but principalement les constitutions mémes, mais également
certains ouvrages de caractére surtout descriptif, comme Le Fur,
La Confédération d’Etats et VEtat fédéral, et Kunz, Die Staaten-
verbindungen. Il faut dire, cependant, et cela tant au point de
vue du droit administratif qu'a celui du droit fédéral, que les
auteurs portent leur attention principalement sur le contrble
judiciaire, tandis que les contréles non juridictionnels restent
toujours quelque peu dans I'ombre.

Ayant ainsi établi nos conceptions de lI'organisation juridique
internationale en général, ainsi que de la notion méme du
contrbéle non juridictionnel, nous avons repris I'idée qui était a
I'origine de tout notre travail. Nous étions notamment frappé
par I'’existence dans beaucoup de textes internationaux de clauses
spéciales organisant un contrdle complétement différent du
contréle juridictionnel. Il s’agissait de rechercher dans quels
instruments internationaux de tels contrdéles sont envisagés
et quels étaient les motifs de leur institution. Dans ce but, nous
avons passé en revue les traités internationaux en utilisant pour
la documentation les recueils de Martens et de la S. D. N.
Muni de textes Ilégislatifs, nous avons ensuite recherché
les motifs qui les avaient provoqués. La réponse ne devait nous
étre donnée qua par les comptes rendus des conférences diplo-
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matiques et par la documentation sur les pourparlers diploma-
tiques entre les Etats intéressés. Nous avons utilisé dans ce but
les Documents diplomatiques (édition du Ministére des affaires
étrangeres francais), ainsi que les Archives diplomatiques —
journal reproduisant les comptes rendus des principales confé-
rences internationales — et le Recueil des traités de Martens
(les années contenant les notes diplomatiques et les comptes
rendus des conférences). Pour la période d'aprés guerre, la
source principale de nos recherches fut fournie par la docu-
mentation de la S. D. N. dans laquelle nous étions guidé
par les ouvrages suivants : Schiicking et Wehberg : Die Satzung
des Vélkerbundes (2e édition de 1924 et le premier tome de
la troisieme édition) ; Ray : Commentaire du Pacte de la Société
des Nations, selon la politique et la jurisprudence des organes
de la Société, ainsi que par les Annuaires de la Société des
Nations publiés par M. Ottlik.

Pour certaines questions nous avons consulté des ouvrages
spéciaux, ainsi que I'utile collection du Recueil des Cours de
I’Académie de Droit international (cité dans le texte : R. C,,
tome et page). Mais d'une fagon générale, on peut dire qu'’ils ne
contiennent pas d’explications sur le contr6le administratif,
excepté peut-étre I'ouvrage trés riche en indications matérielles
de M. Van Yollenhoven : Le droit de la paix. Dans les notes
nous n'avons cité que les ouvrages dont nous avions emprunté
textuellement les idées.
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