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PREMIERE PARTIE

Travaux préparatoires de la Session de Bath

I. La détermination des affaires qui relévent essentiellement
de la compétence nationale des Etats

( Deuxieme Commission)

Rapport et projet de Résolutions provisoires
présentés par
M. Charles Rousseau

-A.

Rapport provisoire

A la suite de I’envoi de I’exposé préliminaire et du question-
naire aux 12 membres de la 2me Commission 1, le rapporteur
a regu 6 réponses, celles de MM. Basdevant, Brierly,
Kaeckenbeeck, Krylov, Ch. De Visscher et Wehberg.

Le probléme mis & I’étude par I’Institut était relatif a la
« détermination des affaires qui relévent essentiellement de la
compétence nationale des Etats ». Un membre de la Commis-
sion, M. Basdevant, s’est demandé s’il n’y avait pas 1a un
aspect particulier d’un probléme plus large, le probléme des
moyens de défense dont peut disposer un Etat contre les abus

1 Cette Commission est ainsi constituée : Rapporteur : M. Rousseau
(en remplacement de M. Kaeckenbeeck). Membres : MM. Bailey,
Basdevant, Brierly, Guerrero, Hsu Mo, Jessup, Kaeckenbeeck, Kaufmann,
Krylov, Lopez-Olivan, Ch. De Visscher et Wehberg.



6 PREMIERE PARTIE : TRAVAUX PREPARATOIRES

de pouvoir des organes internationaux — probléme qui s’est
posé a différentes reprises au cours de ces derniéres années
et qui n’a jamais été traité ici dans son ensemble. Pour
M. Basdevant cette étude d’ensemble serait préférable a un exa-
men se produisant d’une maniére incidente a propos de I’étude
du domaine réservé. Ily a 14 une sorte de question préalable sur
laquelle I’Institut devra se prononcer avant d’aborder I’examen
au fond du probléme. La complexité de celui-ci laisse d’ailleurs
penser qu’une seule session ne suffira pas 2 en épuiser les
différents aspects et que, aprés l’exploration préliminaire a
laquelle D’Institut est convié cette année, il serait peut-&tre
préférable de laisser & la session suivante le soin de formuler

3

les résolutions relatives & ce probiéme.

I

Origine de P’art. 2,§ 7 de la Charte des Nations Unies
Comparaison avec Dart. 15, § 8 du Pacte de la S.D.N.

L’article 2, § 7 de la Charte des Nations Unies est ainsi congu :

« Aucune disposition de la présente Charte n’autorise les Nations
Unies & intervenir dans des affaires qui relévent essentiellement de
la compétence nationale d’un Etat ni n’oblige les Membres a sou-
mettre des affaires de ce genre & une procédure de réglement aux
termes de la présente Charte ; toutefois, ce principe ne porte en rien
atteinte & l’application des mesures de coercition prévues au cha-
pitre VIL »

L’origine de cette disposition réside dans le § 7 du cha-
pitre VIII, section A, des propositions de Dumbarton Oaks,
aux termes duquel les procédures de réglement pacifique
établies par le chapitre précité ne devraient pas étre applicables
aux situations ou différends découlant des questions qui,
«en vertu du droit international, relévent exclusivement de la
compétence nationale de 1’Etat intéressé ».
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A D’exception du projet bolivien — qui se pronongait pour
la suppression catégorique de ce paragraphe —, la plupart des
projets nationaux présentés par les Gouvernements invités a
la Conférence de San-Francisco ont maintenu le principe du
domaine réservé, sauf A préciser la détermination de son
contenu (projets des gouvernements brésilien, mexicain, péru-
vien, tchécoslovaque, turc et vénézuélien) ou a suggérer des
modifications de procédure (proposition norvégienne). Aucune
de ces propositions ne devait étre prise en considération par
la Conférence, car entre temps, un amendement commun des
4 Puissances invitantes €tait venu modifier leur proposition
initiale ; et c’est sur cette nouvelle base que devait finalement
étre élaboré le texte actuel de la Charte. Les modifications
envisagées par les Puissances invitantes étaient au nombre de
trois :

1. Insertion de la disposition projetée, non dans la section
qui traite du réglement pacifique des différends internationaux
(section A du chapitre VIII du plan de Dumbarton Oaks,
chapitre VI du texte actuel de la Charte), mais dans 1’énoncé
des principes fondamentaux de 1’0.N.U. (chapitre II du plan
de Dumbarton Oaks, art. 2 de la Charte), de maniére a la
rendre applicable a toutes les autres dispositions de la Charte.

2. Suppression de la référence au droit international comme
critere de détermination du domaine réservé i la compétence
étatique.

3. Substitution de I’adverbe « essentiellement » a I’adverbe
« exclusivement » dans P’expression « matiéres qui relévent ...
de la compétence nationale des Etats ».

Cette formule fut finalement adoptée le 14 juin 1945 par le
1er Comité de la 17¢ Commission A la majorité de 33 voix
contre 4 et le 19 juin par la 1r¢ Commission. Elle fut entérinée
sans observations par la Conférence siégeant en séance pléniére.



8 PREMIERE PARTIE : TRAVAUX PREPARATOIRES

L’introduction dans la Charte des Nations Unies d’une
réserve expresse de la « compétence essenticllement nationale »
des Etats n’est pas une innovation en droit positif. Antérieure-
ment, les auteurs du Covenant avaient déja inséré dans le
Pacte de la Société des Nations 1’article 15, § 8, ainsi congu :

« Si 'une des parties prétend et si le Conseil reconnait que le diffé-
rend porte sur une question que le droit international laisse a la com-
pétence exclusive de cette Partie, le Conseil le constatera dans un
rapport, mais sans recommander aucune solution. »

L’interpréte est ainsi naturellement amené & comparer entre
elles deux dispositions qui, & premiére vue, paraissent — sous
des variantes de forme négligeables — exprimer un principe
analogue. En réalité, si les deux textes présentent des points
communs, ils n’en sont pas moins séparés par des différences
profondes.

Entre I’art. 15, § 8, et 1’article 2, § 7, il y a, tout d’abord,
une similitude, mais c¢’est la seule. Tous deux visent & soustraire
4 la compétence de I’organe international qu’ils instituent un
certain domaine réservé a D’action unilatérale de I’Etat. Le
méme confusionnisme a d’ailleurs présidé, en 1945 comme en
1919, a la rédaction technique des deux dispositions. Dans
I’un et ’autre cas, les auteurs de la Charte, de méme que ceux
du Pacte, confondant compétence exclusive (ou nationale) et
compétence discrétionnaire, ont rattaché a la répartition des
compétences une disposition qui n’est qu’un aspect des obli-
gations imposées aux Etats dans ’exercice de leurs diverses
compétences . On sait, en effet, que 1’alinéa 8 a ét€ inséré dans
I’article 15 du Pacte de 1919, a la demande du Gouvernement

1 Cf. A cet égard J. Basdevant, « Regles générales du droit de la paix »,
Académie de droit international. Recueil des Cours, 1936, 1V, pp. 603-
607 et, antérieurement, notre article sur « L’aménagement des compétences
en droit international », Revue générale de droit international public, 1930,
surtout pp. 457-458.
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des Etats-Unis, qui entendait soustraire par 1 A ’examen du
Conseil de la Société des Nations certaines questions jugées
d’un intérét vital pour les Etats-Unis, telles les questions
d’immigration et de tarifs douaniers. Or il est bien certain que,
par leur nature intrinséque et méme dans ’hypothése d’enga-
gements conventionnels intervenus a4 leur endroit avec un
Etat tiers, de telles questions continuent a relever de la compé-
tence exclusive de I’Etat intéressé. Seulement, dans ce cas, la
compétence de I’Etat — tout en restant exclusive — cesse d’étre
discrétionnaire pour devenir liée (cas ou V’Etat s’oblige par
traité 3 admettre une certaine proportion d’immigrants de tel
ou tel Etat étranger, ou 4 ne pas modifier le taux de ses droits
de douane a l’égard de tel Etat, etc.).

L’intérét de cette analyse — aujourd’hui courante dans la
doctrine frangaise — est de montrer qu’il peut y avoir des cas
de compétence exclusive liée, L hypothése classique est celle
des concordats, par lesquels 1’Etat réglemente conventionnelle-
ment avec le Saint-Siége une question qui ressortit 4 sa compé-
tence exclusive. De méme, dans son aménagement constitu-
tionnel interne, 1’Etat posséde une compétence exclusive, mais,
en exercant cette compétence, il doit se conformer au droit
des gens, respecter par exemple le principe de la continuité
de I’Etat, le principe de non-intervention, etc., de sorte que,
dans une certaine mesure, cette compétence pourtant exclu-
sive se trouve réglementée. Autre exemple relatif celui-la a
la compétence de guerre : nulle compétence n’a un caractere
plus exclusif ; néanmoins c’est une compétence li€e et méme
limitée, depuis le Pacte de la Société des Nations, le Pacte
général de renonciation & la guerre et la Charte des Nations
Unies. En d’autres termes, ’exclusivisme de la compétence
étatique est parfaitement compatible avec une réglementation
qui limite cette derniére et lui enléve son caractére discré-
tionnaire, la vraie question a résoudre dans les rapports inter-

1%
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nationaux n’étant pas tant de savoir qui exercera la compé-
tence en telle hypothése donnée que de déterminer comment
celle-ci sera exercée.

Abstraction faite des différences qui se marquent quant
a la portée respective de 1’exception du domaine réservé pour
le jeu des procédures de réglement pacifique imstituées par
ces deux instruments !, on peut discerner trois différences
essentielles entre 1’article 15, § 8 du Pacte et l’article 2, § 7
de la Charte.

a) A la différence du Pacte de 1919, I’article 2, § 7 de la
Charte omet la référence au droit international comme critére
de détermination du domaine réservé. Encore qu’on ait minimisé
la portée de cette omission, motif pris de ce que toute déli-
mitation de compétence entre I’ordre étatique et ’ordre inter-
étatique reléve nécessairement du droit international 2, il n’est
pas slir que le silence de la Charte doive s’interpréter comme
une réaffirmation implicite de la formule du Pacte. Le rejet
a San-Francisco de la proposition belge tendant a rétablir
dans le texte en question la référence formelle au droit interna-
tional ? inclinerait plutdt 4 penser le contraire.

1 La différence la plus importante i cet égard est celle-ci. La Charte
interdit 4 I’O.N.U. de connaitre d’une question faisant partie du domaine
réservé, sauf dans I’hypothése de menace directe a la paix, auquel cas
le Conseil de sécurité est libre d’appliquer les mesures coercitives prévues
au chapitre VII. Le Pacte de la S.D.N. interdisait simplement au Conseil
de trancher par une décision obligatoire aux termes de I’art. 15, § 4, un
différend portant sur une matiére réservée ; mais le Conseil restait libre,
par contre, de connaitre du litige aux fins d’enquéte, d’examen et éven-
tuellement de réglement amiable au sens des articles 11 et 15, § 3.

2 En ce sens L. Kopelmanas, L’Organisation des Nations Unies, tome I,
Paris, 1947, Ne 116, pp. 232-233.

3 Documents de la Conférence de San-Francisco sur I’Organisation interna-
tionale, vol. VI, pp. 5 et ss.
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b) L’article 2, § 7, omet également d’indiquer que le¢ Conseil
de sécurité est 'organe compétent pour juger de ’exception
d’incompétence élevée en la matiére.

¢) 11 substitue enfin I’expression de compétence nationale
(« matter which is essentially within the domestic jurisdiction »)
a celle de compétence exclusive (« matter which is solely within
the domestic jurisdiction »). La modification de terminologie
est plus saisissante encore dans le texte anglais.

11 en résulte que — sauf pour ce qui concerne 1’application
des mesures coercitives — chaque Etat est seul compétent
pour apprécier le bien-fondé de la réserve. C’est 12 un recul
trés net sur le Pacte de la Société des Nations — et [’attitude
ultérieure de certains Etats membres a montré que cette diffé-
rence n’était pas théorique. Lorsqu’il a déposé, le 26 aott 1946,
sa déclaration d’acceptation de la juridiction obligatoire de
la Cour internationale de Justice (art. 36, § 2 du Statut), le
Gouvernement des Etats-Unis a formellement soustrait au
réglement juridictionnel les conflits portant sur des questions
de juridiction domestique « au sens des Etats-Unis » (as deter-
mined by the United States), reprenant ainsi purement et
simplement la formule introduite par 1’amendement Connally
lors du vote, le 2 aolit 1946, par le Sénat américain de la réso-
lution Morse sur I’acceptation de la juridiction obligatoire
de la Cour . Le Gouvernement frangais a adopté une formule
similaire dans sa déclaration d’acceptation de la juridiction
de la Cour en date du 18 février 1947, déclaration approuvée

1 Cf. & cet égard F. O. Wilcox, « The United States accepts compulsory
jurisdiction », American Journal of international law, 1946, pp. 699-719 ;
L. Preuss, « The International Court of justice, the Senate and matters
of domestic jurisdiction », ibid., pp. 720-736 ; Ch. Hyde, «The United
States accepts the optional clause », ibid., pp. 792-794 ; Manley O. Hudson
«The World Court: America’s Declaration accepting Junsdlctlon »,
American Bar Association Journal, décembre 1946.
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par la loi du 10 juillet 1948 : « Cette déclaration ne s’applique
pas aux différends relatifs & des affaires qui relévent essentielle-
ment de la compétence nationale telle qu’elle est entendue par le
Gouvernement de la République francaise. » Méme attitude de
la part du Pakistan (déclaration du 22 juin 1948). Au total,
a la date du 15 juillet 1948, sur 34 Etats ayant accepté la juri-
diction obligatoire de la Cour, trois ’avaient fait sous la réserve
précitée 1.

Touchant la question soulevée ici, M. Basdevant propose
d’éliminer I’examen de ce probléme, qui ne présente qu’un
intérét historique. Pour leur part, les autres membres de la
Commission conviennent qu’il existe des différences entre
P’art. 15, § 8 du Pacte et ’art. 2, § 7 de la Charte — différences
importantes peut-étre, mais non fondamentales, de I’avis de
MM. Ch. De Visscher et Wehberg. M. Krylov pense que I’art. 2,
§ 7 a une portée générale, alors que l’art. 15, § 8§ n’avait qu’une
portée limitée.

IL.

Application de 1’art. 2, § 7 de la Charte

Jusqu’ici, l’article 2, § 7, soit explicitement, soit implicite-
ment, a été invoqué, entre autres, trois fois devant les organes
de I’O.N.U.2

1 Annuaire de la Cour (1947-48), pp. 32-33.

2 Voir, 4 cet égard P. Berthoud, « La compétence nationale des Etats
et ’Organisation des Nations Unies », Annuaire suisse de Droit interna-
tional, 1947, IV, pp. 17-104 ; G. Kaeckenbeeck, «La Charte de San
Francisco dans ses rapports avec le droit international », Académie
de droit international. Recueil des Cours, 1947, 1, tome 70, pp. 109-330.
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19) Affaire d’Indonésie. — Deés le 15 aoiit 1947, les Pays-Bas
contestérent la compétence du Conseil de sécurité, mais sans
toutefois faire expressément appel a I’art. 2, § 7. A nouveau,
le 24 décembre 1948, le délégué des Pays-Bas déclara devant le
Conseil que la République d’Indonésie n’étant pas un Etat sou-
verain au sens du droit international, le conflit qui opposait le
gouvernement néerlandais aux autorités de Djodakarta portait
sur une question qui « de toute évidence », était de la compé-
tence nationale des Pays-Bas.

20) Probléeme du traitement des Indiens en Afrique du Sud
(conformité au droit international de 1’Asiatic LLand Tenure
and Indian Representation Act du 3 juin 1946). — Le 14 mai
1949, le représentant du Gouvernement de 1’Union sud-africaine
s’opposait au projet de résolution adopté ce méme jour (par
47 voix contre 1 et 12 abstentions) par 1’Assemblée générale,
projet aux termes duquel I’ Assemblée invitait les Gouvernements
de I’'Inde, du Pakistan et de 1’Union sud-africaine a discuter la
question du traitement des Indiens en Afrique du Sud, au cours
d’une Conférence, en prenant en considération les buts et
principes de la Charte et de 1a Déclaration universelle des droits
de ’homme. Le délégué de 1’Union sud-africaine fit valoir que
pareille question relevait essentiellement de la compétence
nationale de I’Union et échappait a la compétence de 1’Assem-
blée générale. Il ajouta qu’en traitant la question lors de ses
sessions de 1946 et de 1947, I’Assemblée s’était arrogée une
compétence qu’elle ne possédait pas en réalité.

On observera incidemment que 1’une des questions contro-
versées en 1’espéce — la portée juridique de I’instrument dit
«Accord du Cap de 1927 » — rentrait exactement dans la
compétence d’une juridiction internationale. A cet égard, la
situation n’était pas sans rappeler la position respective des
Gouvernements finlandais et soviétique en 1922-23 lors du litige
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relatif a la Carélie orientale et a I’interprétation de la déclara-
tion unilatérale soviétique annexée au traité de Dorpat.

39) Respect des droits de ’homme. — Enfin, devant le Conseil
de sécurité, le 20 juillet 1949, le représentant de I’Ukraine a
soutenu que le point de savoir si un Etat respectait ou non les
droits fondamentaux de I’homme faisait partie du domaine
réservé et que le Conseil de sécurité n’avait pas compétence
pour en traiter. Un point de vue identique avait inspiré la note
du Gouvernement soviétique en date du 14 juin précédent,
note dans laquelle ce Gouvernement estimait que les mesures
prises dans cet ordre d’idées par certains Etats signataires des
traités de paix du 10 février 1947 (Bulgarie, Hongrie, Roumanie)
relevaient de leur seule compétence intérieure.

II1.
Appréciation critique

Ces constatations préliminaires étant faites, une discussion
juridique de D’article 2, § 7, pour étre efficace, doit obéir,
semble-t-il, & quelques directives trés simples.

1. L’existence d’un domaine réservé a la compétence natio-
nale de I’Etat est, dans ’ordre international, une régle juridique.
Tous les membres de la Commission qui ont bien voulu faire
connaitre leur point de vue se sont ralliés 4 cette conclusion,
M. Kaeckenbeeck précisant toutefois que la constatation que
cette institution fait partie du droit positif ne signifie pas
qu’elle soit pour autant conforme au droit international général.
De son coté, M. Basdevant observe que, réserve faite de la
terminologie, la notion de domaine réservé i la compétence
nationale est une notion ancienne dont 1’examen dépasse
Pexégeése de 1’art. 2, § 7 de la Charte.



LA COMPETENCE NATIONALE DES ETATS 15

2. Quant & définir I’étendue exacte de ce domaine, c’est
une tiche impossible pour le juriste. La détermination
des matiéres laissées 4 la compétence nationale est donc en
un sens une question de fait, puisqu’elle se réduit 4 la constata-
tion des matiéres qui, & un moment donné, ne sont pas réglées
par le droit international.

Les différentes réponses parvenues au rapporteur expriment
a cet égard la méme opinion, & savoir qu’il est impossible de
définir & I’avance le domaine réservé a la compétence nationale,
dont le contenu — suivant la formule de M. Kaeckenbeeck —
est «a la fois juridiquement indéterminé et juridiquement
indéterminable ».

Il est difficile dés lors de ne pas étre frappé de I’analogie
existant entre cette théorie et les doctrines qui, comme la théorie
francaise des actes de gouvernement, tendent a soustraire
certains actes déterminés aux’ recours juridictionnels internes.
Adaptant a Pordre international la définition qu’Hauriou
donnait des actes de gouvernement, on peut admettre que les
questions ressortissant 4 la compétence nationale de I’Etat
sont celles qui figurent dans une énumération qui sera progres-
sivement dressée par la jurisprudence et la pratique interna-
tionales. Pour I’instant, il est impossible d’en dresser une liste
qui soit compléte et limitative. Toute définition ne peut €tre

qu’empirique et «a posteriori ».

3. Touchant la technique de détermination du domaine
réservé, la seule méthode concevable est le recours — soit par
voie consultative, soit par voie contentieuse — & la Cour
internationale de Justice. Tout probléme de répartition ou de
détermination des compétences dans 1’ordre international releve
par définition de la fonction juridictionnelle. C’est d’ailleurs
cette méthode qui a été appliquée entre 1919 et 1939, ou la
Cour permanente de Justice internationale (affaire des décrets



16 PREMIERE PARTIE . TRAVAUX PREPARATOIRES

de nationalité, affaire de 1’expulsion du Patriarche cecuménique
de Constantinople) et a4 son défaut les Comités de juristes
désignés par le Conseil ou 1’Assemblée de la S.D.N. (affaire
des iles d’Aland, affaire de la revision du traité d’Ancon) ou
tout autre tribunal arbitral choisi par les Parties ont été appelés
4 se prononcer.

De ce point de vue, force est bien de constater que le milieu
social régi par la Charte des Nations Unies est infiniment moins
disposé a accepter une telle solution que ne I’était la société
internationale de 1919-1939. Pour des raisons qui dépassent
le cadre de ce rapport et qui ne relévent pas toutes de la
technique juridique, la méfiance du juge est malheureusement
devenue 1'un des traits caractéristiques de la vie internationale
depuis 1945. Le refus de soumettre 4 une décision juridiction-
nelle des questions aussi fonciérement juridiques que celles de
Pinterprétation des clauses litigieuses des traités de paix de
1947, de la valeur abrogatoire de la convention de Belgrade
du 18 aofit 1948 a 1’égard du statut du Danube du 23 juillet
1921, ou de la légalité du partage territorial de la Palestine
a D’expiration du régime du mandat est hautement révélateur.

Relativement au probléme en discussion, il suffira de noter
que, pour des raisons d’ordre politique, 1’Assemblée générale
des Nations Unies s’est abstenue jusqu’ici de demander un
avis consultatif a la Cour internationale de Justice dans le litige
existant entre 1’Inde et 1'Union sud-africaine et que, dans
I’affaire d’Indonésie — malgré I’attitude favorable des Pays-
Bas — le Conseil de Sécurité a écarté, le 26 aofit 1947, la
proposition belge tendant & soumettre pour avis le probléme
de la compétence du Conseil a la Cour internationale de Justice.

Malgré ce double et significatif échec, nous croyons que
U'Institut de droit international devrait prendre nettement posi-
tion sur ce point et réaffirmer son attachement 4 une solution
qu’imposent a la fois la nature de la question en jeu et la tech-
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nique méme de réglement des différends internationaux. Consul-
tés sur le point de savoir si le recours au juge international
devrait étre de droit en pareille matiére, les membres de la
Commission n’ont pas exprim¢ une opinion unanime. Peut-étre,
ainsi que I’a observé M. Basdevant, la question était-clle posée
en termes trop simples. Un seul membre, M. Krylov, a donné
une réponse négative, estimant que le recours au juge inter-
national ne donnerait pas de résultat utile en 1’espece. En répon-
dant affirmativement, mais en indiquant qu’un tel résultat
ne pouvait étre atteint que par la voie conventionnelle,
M. Kaeckenbeeck a énoncé une opinion trés voisine de celle de
M. Wehberg, pour qui le recours au juge serait souhaitable,
mais sans que cette méthode écarte I’intervention du Conseil
de Sécurité et de I’Assemblée générale des Nations Unies.

4. En liaison avec le probléme précédent, le rapporteur avait
suggéré que I'Institut pourrait se prononcer sur la véritable
portée de la réserve formulée par certains Etats dans leur
déclaration d’acceptation de la juridiction obligatoire de la
Cour internationale de Justice, aux termes de laquelle I’Etat
qui invoque I’exception de compétence nationale est seul juge
d’en apprécier le bien-fondé. Une telle assertion parait en effet
trop ouvertement contraire au principe traditionnel selon
lequel I’arbitre ou le juge international est juge de sa compé-
tence, ainsi qu’a la jurisprudence méme du domaine réserve,
pour étre accueillie sans réserve.

Cette suggestion n’a pas été retenue par la Commission.
Si 1’un de ses membres, M. Wehberg, admet que le libellé de
la réserve est en contradiction avec les nouvelles tendances
du droit international, MM. Brierly et Kaeckenbeeck estiment
que I’Etat intéressé est seul juge de la maniére dont il énonce
sa réserve 4 1’acceptation d’une juridiction obligatoire a laquelle
— ainsi que le souligne M. Basdevant — il était libre de ne
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pas souscrire. Pour sa part M. Basdevant a des doutes sur
Popportunité pour I'Institut de retenir cette question.

5. L’un des principes les mieux assis de la jurisprudence
relative au domaine réservé a la compétence exclusive de
PEtat était celui d’aprés lequel la liberté de I’Etat d’agir 4 sa
guise pouvait se trouver restreinte par les engagements d’ordre
conventionnel assumés par lui a 1’égard d’autres Etats. Il n’y
a aucune raison d’écarter cette régle d’interprétation pour la
détermination du domaine réservé a la compétence essentiel-
lement nationale.

On discerne aisément la portée de ce principe si I’on songe
que, dans toutes les affaires o a été invoqué jusqu’ici 1’article 2,
§ 7, un engagement d’ordre international était en cause (Accord
du Cap de 1927 dans I’affaire du traitement des Indiens en
Afrique du Sud, Accord de Lingadjati du 25 mars 1947 dans
le litige entre les Pays-Bas et I’Indonésie, art. 2 et 3 des Traités
de paix bulgare, hongrois et roumain du 10 février 1947 dans
la controverse sur le respect des droits de 1’homme).

Touchant les conséquences de 1’existence d’un engagement
d’ordre international en la matiére, la Commission s’est divisée.
Alors que MM. Brierly, Ch. De Visscher et Wehberg estiment
que cette circonstance suffit a soustraire le probléme 4 la compé-
tence exclusive de I’Etat intéressé, M. Kaeckenbeeck croit
qu’il n’en va pas ainsi nécessairement. De méme M. Krylov
pense que l’existence d’un engagement de cet ordre est de
nature A limiter, mais non & supprimer le domaine réservé.
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B.

Projet de Résolutions

L’Institut de Droit international,

Considérant que la reconnaissance par P’art. 2, § 7 de la
Charte des Nations Unies de I’existence d’un domaine réservé
a la compétence nationale d’un Etat n’est que la mise en ceuvre
particuliere par le droit positif d’un principe général sur lequel
il a déja eu l’occasion de se prononcer ;

Réaffirmant les Résolutions adoptées par lui en 1932 & sa
session d’Oslo ;

Observant toutefois que, depuis cette époque, de nouvelles
questions se sont posées, qui en elles-smémes appellent une
solution, déclare adopter les Résolutions suivantes :

Art. 1. — L’expression «affaires qui relévent essentielle-
ment de la compétence nationale des Etats » désigne ’ensemble
des questions qui, relevant de la compétence d’un Etat déter-
miné, échappent en méme temps & toute décision obligatoire
quant au fond d’un organe juridictionnel international, dans
les rapports entre ledit Etat et un autre Etat ou la communauté
internationale.

Art. 2. — La compétence des Etats est déterminée par le
droit international. Cette détermination s’applique non seule-
ment au domaine de la compétence, mais également aux
modalités de son exercice en tant qu’elles intéressent d’autres
Etats ou la communauté internationale.

Art. 3. — Le domaine réservé a la compétence nationale
des Etats est, par définition, juridiquement indéterminé et
juridiquement indéterminable. Les limites dans lesquelles la
compétence d’un Etat peut étre considérée comme « nationale »
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sont essentiellement relatives et dépendent du développement
des rapports internationaux.

Art. 4. — L’existence d’un engagement d’ordre international
dans une matiére réservée & la compétence nationale d’un
Etat peut étre de nature, suivant le cas, a soustraire le pro-
bi¢me 4 la compétence exclusive de cet Etat. L’appréciation
de I'tmportance ou de la portée d’un tel engagement constitue
un «point de droit international » au sens de I’art. 36, § 2,
litt. 4, du Statut de la Cour internationale de Justice.

Art. 5. — Le point de savoir si, dans un cas déterminé,
I’objet du différend reléve ou non de la compétence nationale
de I’Etat ne peut étre tranché unilatéralement par aucun des
Etats intéressés.

Art. 6. — La reconnaissance, dans un cas déterminé, de la
compétence nationale d’un Etat n’empéche pas I’exercice,
le cas échéant, d’une procédure conciliatrice ou médiatrice
entre les Parties.

Veu annexe :

L’Institut de Droit international exprime le veeu que, lors
de I’énoncé de la réserve des questions de compétence natio-
nale figurant dans les déclarations d’acceptation par certains
Etats de la juridiction obligatoire de la Cour internationale
de Justice, lesdits Etats laissent & la Cour le soin d’apprécier
le bien-fondé de cette réserve et s’abstiennent de limiter d’avance
la compétence du juge international sur ce probléme de
qualification.
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ANNEXES

Questionnaire préliminaire
adressé aux membres de la Commission par M. Ch. Rousseau

Paris, le 30 septembre 1949

1) Estimez-vous que la reconnaissance d’un domaine réservé
a la compétence nationale de I’Etat est en soi une institution
antijjuridique ou qu’elle constitue, au contraire, une régle
de droit positif s’imposant au respect des Etats ?

2) Estimez-vous possible de définir 4 ’avance le contenu
de ce domaine réservé ?

3) L’existence d’un engagement d’ordre international dans
une matiére réservée a la compétence essentiellement nationale
suffit-elle & soustraire cette matiére & la compétence de I’Etat ?

4) Y a-t-il, selon vous, une différence fondamentale entre
I’article 15, § 8 du Pacte de la Société des Nations et 1’article 2,
§ 7 de la Charte des Nations Unies ?

5) Quelle valeur convient-il de reconnaitre aux déclarations
d’acceptation de la juridiction obligatoire de la Cour interna-
tionale de Justice par lesquelles 1’Etat intéressé détermine lui-
méme 1’étendue de sa compétence nationale ?

6) Le recours au juge international devrait-il étre de droit
en pareille matiére ?
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Observations des membres de la Commission
en réponse au questionnaire de M. Ch. Rousseau

1. Réponse de M Jules Basdevant

New-York, le 25 novembre 1949

Mon cher Confrére et Ami,

J’ai lu avec le plus grand intérét ’exposé préliminaire que
vous avez rédigé en qualit¢ de rapporteur de la deuxiéme
commission de I’Institut de Droit international. Les observa-
tions que j’ai I’honneur de vous présenter ont été rédigées
par moi dans les plus mauvaises conditions, en 1’absence de
documentation et spécialement sans pouvoir consulter les
travaux antérieurs de I’Institut. Je les présente donc sous toutes
réserves et vous voudrez bien les accueillir dans le méme esprit.

Le scepticisme que vous manifestez au paragraphe III, 2
a pu étre atténué par quelque décision récente et, en consé-
quence, j’estime que les questions que vous examinez dans
votre remarquable exposé pourront bien un jour ou I’autre,
sous une forme ou sous une autre, étre posées devant la Cour.
En conséquence, je ne me sens pas une liberté entiére pour
répondre & votre questionnaire. Je voudrais donc plutdt vous
présenter quelques considérations de méthode.

Sila question du domaine réservé a pris la forme qu’elle revét
de nos jours et & laquelle s’attache votre exposé préliminaire,
c’est assurément 4 la suite de I’article 15, paragraphe 8, du
Pacte et de I’article 2, paragraphe 7, de Ia Charte. Néanmoins,
et sous réserve de la terminologie, la notion de domaine
réservé i la compétence nationale est une notion plus ancienne.

Quand, par exemple, I’Etat A demande a I’Etat B de modi-
fier ses institutions politiques ou de changer son personnel
gouvernemental, I’Etat B résiste d’ordinaire a cette demande
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et invoque & ce propos le principe de non-intervention : c’est
de sa part affirmer qu’il tient cette modification comme rele-
vant de sa compétence nationale ; la méme observation peut
gtre faite 4 propos de la régle selon laquelle 1a Cour n’a compé-
tence vis-a-vis d’un Etat qu’en vertu du consentement donné
par celui-ci au moyen d’un compromis ou d’une clause de juri-
diction obligatoire: la juridiction de la Cour repose sur une déci-
sion relevant de la compétence nationale de I’Etat intéressé. De
méme encore a-t-il ét€ énoncé dans le préambule de traités impor-
tants que disposer des droits d’un Etat et spécialement de son
territoire national relevait de la compétence exclusive de cet
Etat. Voila, et ces exemples pourraient étre multipliés, qui
dépasse le cadre de l'article 2, paragraphe 7, de la Charte.

De cela, il y a lieu de déduire qu’on ne saurait, en présence
de la question portée au programme de IInstitut, se limiter
a linterprétation de 1’article 2, paragraphe 7, de la Charte.
Une large exploration est nécessaire pour découvrir dans la pra-
tique internationale les principales manifestations d’une notion
a laquelle ’article 15, paragraphe 8, du Pacte et P’article 2,
paragraphe 7, de la Charte ont seulement donné un intérét
particulier et 4 propos de laquelle ces textes ont fait surgir
le besoin d’une analyse juridique plus poussée, ce qui, au sur-
plus, est la justification de la tdche que vous a confiée le Bureau
de DInstitut.

Cette exploration fournira les éléments sur lesquels on
pourra utilement se fonder pour répondre aux questions
figurant sous les numéros 1 et 2. Elle conduira, d’autre part,
a éliminer la question 4, laquelle ne parait avoir qu’un intérét
historique. Elle devra, enfin, conduire & poser chaque ques-
tion de maniére & faire apparaitre si ’on entend la poser en
termes généraux, ce qui parait étre conforme a ’objet de I’étude
entreprise par I'Institut, ou, au contraire, ne la faire porter
que sur U'interprétation de 1’article 2, paragraphe 7, de la Charte.



24 PREMIERE PARTIE : TRAVAUX PREPARATOIRES

Personnellement, je ne pense pas que le rapport dont vous
&tes chargé devrait retenir ce second objet, ce qui conduirait
non seulement & préciser la notion du domaine réservé a la
compétence nationale, mais aussi & interpréter le terme « essen-
tiellement » employé par ledit article et 4 déterminer le sens
qu’a dans ce texte I’expression « n’autorise pas & intervenir ».
La tiche du rapporteur en serait singuliérement compliquée et
je doute qu’il soit dans les intentions de I’Institut de Iui deman-
der une interprétation de cet article de la Charte.

La troisiéme question énoncée rentre bien, au contraire,
dans la tdche qui vous est assignée. Mais peut-étre cette ques-
tion devrait-elle &tre précisée. Quand un FEtat invoque que
régler I’attribution de sa nationalité, par exemple, rentre dans
sa compétence nationale, il peut s’attendre & ce que cette
prétention soit reconnue. Quand on oppose a cet Etat qu’il
doit, ce faisant, se conformer & ses engagements internationaux,
on ne prétend pas par 13 éliminer sa compétence de régler
Iattribution de sa propre nationalité mais on tend a dire
qu’interpréter lesdits engagements n’est pas de sa compétence
exclusive. Le départ entre la compétence nationale exclusive
et les compétences mixtes doit étre soigneusement établi.
D’autre part, avant de poser la troisiéme question, il faudrait,
me semble-t-il, en bonne logique, déterminer (ce sur quoi le
rapport s’explique mais cela n’apparait plus dans le ques-
tionnaire) 4 qui revient le soin de délimiter le domaine réservé
a la compétence nationale : ’article 15, paragraphe 8, du Pacte
faisait sur ce point référence au droit international, ce que
I’article 2, paragraphe 7, de la Charte n’a pas repris. Il convient
d’examiner ce point et de s’en expliquer.

Ce probléme de la détermination du domaine réservé ala
compétence nationale doit &tre d’ailleurs considéré en mettant
cette compétence en face : 1° des compétences nationales
d’autres Etats, 2° des compétences des organes internationaux.
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J’ai des doutes sur 1’opportunité de retenir la question 5.
Qu’entend-on examiner ? La valeur juridique, la force de
droit de la déclaration affectée de cette réserve ? Elle me
parait incontestable. Sa valeur politique, c’est-2-dire 1’oppor-
tunité d’une telle réserve ? Son examen entrainerait celui des
clauses de juridiction obligatoire. Et aprés tout, les Etats
étant libres de ne pas souscrire de telles clauses, sont libres
de les assortir de telle réserve qu’ils jugent opportune. On
peut regretter qu’ils le fassent sous telle ou telle forme, mais de
tels regrets seraient mieux a leur place a propos de 1’étude
de la juridiction obligatoire.

Le large examen que j’ai ci-dessus suggéré peut conduire a
reconnaitre que la question 6 est posée en termes trop simples.
Plusieurs situations peuvent, en effet, se présenter :

1o Un Etat oppose & un autre que celui-ci souléve une
question relevant de la compétence nationale du premier et
cela se trouve contesté par le second : c’est 13 un différend
d’ordre juridique qui, d’ailleurs, pourra étre incident 4 un débat
politique : estime-t-on que ce différend doit étre traité de la
méme fagon ou autrement que tout différend d’ordre juridique ?

2° Au moment ou un organe international cherche a s’occu-
per d’une affaire, un Etat prétend que celle-ci reléve de sa
compétence nationale. Le Pacte avait prévu ce cas et donnait
au Conseil le pouvoir d’apprécier le bien-fondé de cette excep-
tion. La Charte ne dit rien sur ce point. En fait, le Conseil
de la Société des Nations a parfois demandé a ce propos un
avis & la Cour permanente de Justice internationale ou, avant
la création de celle-ci, & un Comité de Juristes (affaire des
iles d’Aland). Entend-on exiger que toujours 1’organe inter-
national en face d’une telle exception suive sur ce point la voie
Jjuridictionnelle ?

3¢ I.’organe international s’est saisi d’une affaire. Il la suit
malgré la résistance de I’Etat qui prétend que cette affaire
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est de sa compétence nationale et que, par conséquent, I’organe
international devrait s’abstenir et qu’en ne le faisant pas il
est en train de commettre ou a déja commis un exces de pouvoir.
On est ici en présence d’un cas particulier d’un probléme
plus large et tout nouveau : le probléme des moyens de défense
dont peut disposer un Etat contre les abus de pouvoir des
organes internationaux. Ce probléme a été rencontré dans
diverses circonstances au cours de ces derniéres années. Il
I’a été notamment & propos de 1’élaboration du Statut du
Danube de 1921, plus récemment & propos de 1’Organisation
internationale du Commerce, etc. A ma connaissance il n’a
jamais été traité dans son ensemble et ceux qui 1’ont rencontré
ont été parfois mal préparés 4 le résoudre. Le droit interne
fournit en face de situations analogues la protection juridic-
tionnelle sous diverses formes : procédure d’injonction, recours
pour excés de pouvoir, recours. en indemnité. Cette question
nouvelle et d’un intérét pratique susceptible d’aller croissant
mériterait d’étre retenue par I’Institut de Droit international.
Elle mériterait de sa part une étude d’ensemble qui pourrait
lui étre suggérée et cette étude d’ensemble me paraitrait préfé-
rable 3 un examen se produisant d’une manicre incidente
a propos de I’étude du domaine réservé, si importante que soit
cette question a propos de 1’application des principes du droit
en cette dernicre matiére.

Telles sont, mon cher Confrére et Ami, les observations
que, sous les réserves que j’ai énoncées tout d’abord, j’ai
pensé devoir vous soumettre au sujet de I’étude qui vous a
été confiée et de ’exposé préliminaire que le Secrétaire Général
de l'Institut a bien voulu me communiquer.

Veuillez agréer, mon cher Confrére, 1’assurance de mes
sentiments les meilleurs.

Basdevant
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2. Réponse de M. J. L. Brierly

Oxford, le 12 décembre 1949

Cher et trés honoré Confrére,

J’ai lu avec le plus vif intérét 1’exposé préliminaire que vous
avez adressé aux membres de la deuxieme Commission de
I’Institut, et je vous envoie provisoirement les réponses suivan-
tes au questionnaire que vous avez rédigé.

1. Jestime que la reconnaissance d’un domaine réservé a
la compétence nationale de 1’Etat est une régle de droit positif
s’imposant au respect des Etats.

2. Pour les raisons que vous donnez, il n’est pas possible
de définir & 1’avance le contenu de ce domaine réservé.

3. L’existence d’un engagement d’ordre international dans
une matiére réservée a la compétence essentiellement nationale
suffit & soustraire cette matiére 4 la compétence de I’Etat.

4. Je me rallie a la liste des différences fondamentales que
vous citez entre I’article 15, paragraphe 8, du Pacte de la
Société des Nations et 1’article 2, paragraphe 7, de la Charte
des Nations Unies.

5 et 6. J’estime que nous sommes obligés d’admettre qu’il
résulte des déclarations d’acceptation de la juridiction obliga-
toire de la Cour, par lesquelles I’Etat intéressé détermine lui-
méme 1’étendue de sa compétence nationale, que cet Etat est
seul juge compétent pour apprécier le bien-fondé de la réserve.
Ce résultat me parait inévitable quoique, d’accord avec vous,
j'estime qu’il est tout A fait contraire au principe traditionnel
selon lequel ’arbitre ou le juge est juge de sa compétence.
Mais j’estime aussi que cette conclusion doit &tre limitée aux
déclarations d’acceptation de la juridiction obligatoire ou il
y a réserve expresse de la compétence de I’Etat & déterminer
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le bien-fondé de la réserve. Elle ne s’applique pas, selon moi, &
Particle 2, paragraphe 7, de la Charte. Quant 3 la suppression de
la référence, dans cet article, au droit international, je conserve
la conviction, malgré la force indubitable des arguments
que vous présentez, que, sauf réserve expresse, la délimitation
de compétence entre 1’ordre ¢tatique et 1’ordre international
reléve du droit international. Naturellement cela ne veut pas
dire que le Conseil de Sécurité est ’organe compétent pour juger
de P’exception d’incompétence soulevée en la matiere; a la dif-
férence de P’article du Pacte, I’article de la Charte ne confére
pas pareille compétence. Seul le juge ou I’arbitre international
serait compétent pour trancher un différend portant sur la
question.

Veuillez agréer, cher Confrére, 1’assurance de ma haute
considération et de mes sentiments dévoués.

J. L. Brierly
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3. Réponse de M. Georges Kaeckenbeeck

Diisseldorf, le 7 février 1950
Cher Confrére,

... D’une maniére générale je puis vous dire que je partage
vos points de vue, et notamment vos conclusions 1, 2 et 4,
pp. 8, 9 et 10. Quant A votre conclusion 3 (pp. 9-10), I'Institut
ne pourra s’en inspirer que de lege ferenda.

Je reste, bien entendu, & votre disposition pour d’ultérieures
discussions, mais ce n’est qu’en me limitant aux quelques
remarques ci-jointes que je puis éviter de plus longs délais.

Croyez bien, cher Confrére, a ’expression de mes sentiments
les meilleurs.

Annexe
Georges Kaeckenbeeck

Annexe de la lettre de M. Georges Kaeckenbeeck

1. Question : Estimez-vous que la reconnaissance d’un
domaine réservé a la compétence nationale de I’Etat est en
soi une institution antijuridique ou qu’elle constitue, au
contraire, une régle de droit positif s’imposant au respect
des Etats ?

Réponse : Telle qu’elle est posée, la question parait quelque
peu théorique. L’article 2, § 7 de la Charte des Nations Unies
a incontestablement €té accepté par les Membres des Nations
Unies, et fait ainsi partie du droit positif des Nations Unies.
Cela ne veut toutefois pas dire qu’il fasse partie du droit
international général ou qu’il soit conforme au droit inter-
national.
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Historiquement, il est évident que la constitution de toute
organisation internationale souléve nécessairement le probléme
des limites entre ce qui reste de compétence plus ou moins
exclusive des Etats et ce qui devient de la compétence de
’organisation internationale ou de certains de ses organes. Il est
donc naturel de trouver des dispositions a ce sujet dans le Pacte
de la Société des Nations et dans la Charte des Nations Unies.

Mais, tandis que le Pacte rattachait la détermination des
limites de compétence au droit international, la Charte ne
le fait plus. On doit se demander si cette différence ne provient
pas de la prétention de certains Etats non seulement d’étre
seuls juges de ce qu’ils font & I’intérieur du « domaine réservé »
mais encore d’étre seuls juges des limites de ce domaine. En
d’autres termes on doit se demander si, en abandonnant le
principe que c’est par référence au droit International qu’il
faut déterminer les limites des affaires purement domestiques,
on n’a pas voulu réserver a I’Etat non seulement sa discrétion
a Dintérieur des limites du domaine réservé, mais encore sa
discrétion pour fixer ces limites. Si tel était le cas, il n’y aurait
pas de critére objectif pour déterminer ce qui est du domaine
réservé des Etats.

On peut se demander si une organisation internationale est
possible dans ces conditions et si l'article 2, § 7 n’introduit
pas dans la Charte un élément non réductible & la notion de
droit. Dans ce sens, on pourrait parler d’une institution anti-
juridique.

Pratiquement, je crois qu’il y aurait intérét a montrer :

1) que I'article 2, § 7 n’est qu’une régle conventionnelle
valable seulement entre Membres des Nations Unies
et dans le cadre de ’ONU,

2) qu’il est rétrograde par rapport i la régle acceptée par
la Société des Nations,
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3) qu’il ne s’impose pas comme une nécessité de raison,

4) qu’il est impratique, parce que son contenu est non
seulement indéterminé, mais juridiquement indétermi-
nable.

2. Question : Estimez-vous possible de définir & 1’avance le
contenu de ce domaine réservé ?

Réponse : Non — pas a 1’avance et d’une fagon générale.

Mais il devrait y avoir une méthode reconnue pour déterminer
si, dans un cas concret, une affaire rentre dans le domaine réservé
ou non, sans quoi la régle serait futile. Il importe donc au
plus haut point qu’il y ait un organe compétent et que cet
organe ait un droit ou des critéres auxquels il puisse se référer.
A cet égard, le critére «relevant essentiellement de la compé-
tence nationale » est déplorablement imprécis.

3. Question : L’existence d’un engagement d’ordre inter-
national dans une matiére réservée a la compétence essentiel-
lement nationale suffit-elle a soustraire cette matiére a la com-
pétence de I’Etat ?

Réponse : L’existence d’un engagement d’ordre international
ne soustrait pas nécessairement la matiere & la compétence
de I’Etat, mais oblige I’Etat & exercer sa compétence conformé-
ment a engagement.

Je me rallie a ce que vous dites pp. 3 et 4 de votre exposé
préliminaire.

Si pourtant D’article 2, § 7 a pour effet d’empécher les organes
des Nations Unies d’exercer une compétence quelconque
pour controler cet exercice, 1’obligation reste bien théorique.

4. Question: Y a-t-il, selon vous, une différence fonda-
mentale entre ’article 15, § 8 du Pacte de la Société des Nations
et Darticle 2, § 7 de la Charte des Nations Unies ?
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Réponse : Oui — votre analyse des différences me parait
correcte.

Chacune des deux dispositions ne se réfere d’ailleurs qu’a
une limite d’intervention d’organes donnés dans un cadre
donné.

5. Question : Quelle valeur convient-il de reconnaitre aux
déclarations d’acceptation de la juridiction obligatoire de
la Cour internationale de Justice par lesquelles I’Etat intéressé
détermine lui-méme !’étendue de sa compétence nationale ?

Réponse : L’acceptation de la juridiction obligatoire de
la Cour est facultative. Elle peut n’étre pas faite du tout, ou
étre faite dans les limites déterminées par chaque Etat. Méme

avec des réserves qui en réduisent la portée a4 presque rien,
elle reste, vis-a-vis de chaque Etat, la régle applicable.

6. Question: Le recours au - juge international devrait-il
étre de droit en pareille maticre ?

Réponse : Oui — mais seule la voie conventionnelle peut
rendre ce recours ¢ de droit »,
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4. Réponse de M. S. Krylov

La Haye, le 5 décembre 1949
Cher Confrére,

Me conformant & l’invitation du Secrétaire Général adjoint
a. 1. de I'Institut de Droit international, M. Wehberg, je vous
adresse mes observations et mes réponses sur les questions
soulevées dans votre exposé préliminaire : « La détermination des
affaires qui relévent essentiellement de la compétence des Etats».

1. Pour commencer, je ne pense pas que les auteurs de
Particle 2, paragraphe 7, de la Charte, confondent la compé-
tence nationale et la compétence discrétionnaire (p. 3 de votre
exposé). Sans doute, ils savaient que la compétence nationale
peut étre liée par une obligation internationale. Si je ne me
trompe pas, c’est ce que M. Dulles a déclaré au sein du Comité
1/1, & San-Francisco, en expliquant le terme « essentiellement ».
Vous savez que le texte du paragraphe 7 est dii aux juristes
des quatre Puissances convoqués & San-Francisco sur !’ini-
tiative de Ia délégation américaine préoccupée alors des diffi-
cultés qui pourraient surgir au Sénat américain au moment
de 1a ratification de la Charte.

2. A la page 4 de votre exposé (la note au bas de la page)
vous semblez exprimer I’opinion que le Conseil de Sécurité
ne peut pas — au cas prévu par l’article 2, paragraphe 7 —
ordonner d’enquéte, régler amiablement 1’affaire, etc. Je suis
de votre avis quant au texte de la Charte mais, semble-t-il,
cette limitation des fonctions du Conseil de Sécurité est contre-
dite par la pratique (I’affaire d’Indonésie et autres).

3. Quant 3 votre remarque.sous b, & la page 5 de votre
exposé, je voudrais dire que la derniére phrase de Iarticle 2,
paragraphe 7, se rapporte implicitement au Conseil de Sécurité.

2
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4. Je trouve qu’il y a une différence capitale entre 1’affaire
de la Carélie orientale et P’affaire de 1’Afrique du Sud. Dans le
premier cas, la Russie soviétique n’était pas membre de la
Société des Nations. Dans le cas de ’Afrique du Sud, il faut
tenir compte du fait que 1’Union sud-africaine est 1’'un des
membres originaires de I’O.N.U. (p. 7 de votre exposé).

5. Ala page 9, vous parlez de «la méfiance du juge». Je vou-
drais souligner que cette méfiance se fait connaitre surtout dans
les cas o1 Ia Cour internationale de Justice est priée de donner
un avis consultatif. On peut expliquer facilement cette tendance,
car les demandes d’avis viennent de I’Assemblée générale de
I’O.N.U. ou I’on constate des profondes divergences politiques.

6. Votre remarque 4 la méme page se référant 4 la possi-
bilité¢ de soumettre 4 la Cour internationale le probléme de la
compétence du Conseil de Sécurité me semble infondée en ce
sens que la délimitation de la compétence de cet organe doit
étre en premier lieu confiée au Conseil lui-méme.

7. Quant au «principe traditionnel » selon lequel le juge
international a le droit de définir sa propre compétence, je
pense que la Cour internationale de Justice doit tenir compte
des réserves faites par I’Amérique du Nord et d’autres Etats au
moment de leur adhésion 2 la clause facultative de ’article 36
du Statut de la Cour. Le principe traditionnel est ébranlé
par élargissement du domaine réservé.

La tendance générale d’élargir le domaine réservé était
tout a fait claire a la Conférence de San-Francisco. On peut
constater ceci en analysant le contenu du mémorandum aus-
tralien, présenté au sein du Comité 1/1 par M. Evatt. Dans ce
mémorandum, celui-ci voulait exclure la possibilité de I'inter-
vention de 1’Organisation des Nations Unies dans foutes (sans
exception) les questions ol la paix est menacée. C’est seulement
dans les cas ou il est nécessaire d’appliquer les mesures de
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coercition que l’intervention de 1I’O.N.U. peut avoir lieu.
M. Evatt déclarait que cette conception élargie du domaine
réservé défend, en premier lieu, les droits des petits Etats et
des Etats moyens qui ne peuvent pas utiliser le veto au Conseil
de Sécurité. On a eu aussi 4 San-Francisco I'impression qu’il
fallait élargir le domaine réservé pour écarter les difficultés qui
pourraient surgir de 1’élargissement de la compétence du Conseil
économique et social et de 1’Assemblée générale.

En conclusion, je voudrais vous présenter mes réponses
aux questions posées par vous en qualité de rapporteur. Elles
sont les suivantes :

ad 1) C’est une régle de droit international positif découlant
de la souveraineté de 1’Etat.

ad 2) Il n’est pas possible de définir & 1’avance le contenu du
domaine réservé. C’est seulement dans les cas concrets
qu’on peut trouver les arguments nécessaires pour se
servir de la clause du domaine réservé.

ad 3) L’existence d’un engagement international ne fait que
limiter le domaine réservé, mais celui-ci, néanmoins, existe.

ad 4) L’article 2, paragraphe 7, de la Charte des Nations Unies a
une portée générale, c’est un des principes généraux de la
Charte, tandis que I’article 15, paragraphe 8, du Pacte de
la Société des Nations (et le texte de Dumbarton Oaks
proposé par feu M. Malkin) n’avait qu’une portée limitée.

ud 5) Les déclarations d’acceptation de la juridiction obliga-
toire de la Cour ne donnent qu’une délimitation géné-
rale du domaine réservé, ce qui n’exclut pas le droit
de ’Etat de se référer au domaine réservé dans un cas
concret au deld des limites définies dans la clause facul-
tative (comparer ad 2).

ad 6) Le recours au juge international dans cette matiére ne
donnerait, semble-t-il, pas de résultat utile. S. Krylov
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5. Réponse de M. Charles De Visscher

Bruxelles, le 11 octobre 1949

Je suis, de fagon générale, d’accord avec les vues que vous
développez dans votre avant-projet. Les points essentiels y
sont clairement dégagés.

Je ne vois pas dans la notion et la reconnaissance d’un
domaine réservé une «institution anti-juridique», mais il
me parait nécessaire de rappeler dans quel ordre de matiéres
se posait, sous le régime du Pacte de la S.d.N., le probleme
de la compétence exclusive. La C.P.J.I. (avis consultatif n° 4)
a trés bien indiqué que le probléme ne surgit qu’au sujet de
«matiéres qui, bien que pouvant toucher de trés prés aux
intéréts de plus d’un Etat, ne sont pas, en principe, réglées
par le droit international. En ce qui concerne ces matieres,
chaque Etat est seul maitre de ses décisions. » Il s’agit donc de
ces zones fromti¢res — d’ailleurs mouvantes — ou l'intérét
international n’a pas encore trouvé une réglementation
internationale adéquate. Je ne crois pas qu’d cet égard
Particle 2, paragraphe 7, de la Charte ait modifié la position
du probléme.

I1 est impossible de définir 4 1’avance le contenu du domaine
réservé. Ainsi que 1’a marqué la Cour dans 1’avis précité,
c’est 14 une «question essentiellement relative : elle dépend
du développement des rapports internationaux ”. C’est dire
que l'intérét du probléme est moins dans la détermination
des matiéres qui appartiennent au domaine réservé que dans
I’examen des tendances, progressistes ou réactionnaires, qui
président & sa délimitation.

Les travaux préparatoires de la Conférence de San-Francisco
ne laissent guére de doute sur les intentions qui ont déterminé
I’élimination dans I’art. 2, paragraphe 7, de la référence au
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droit international comme critere du domaine réservé. Je
suis d’accord avec ce que vous dites a ce sujet. La rédaction
de certaines déclarations portant acceptation de la juridic-
tion obligatoire de la Cour est dans la ligne de ’art. 2,
paragraphe 7.

Assurément, on ne doit pas préter aux auteurs de la Charte
la thése selon laqueile 1a délimitation du domaine réservé et
de P’ordre international, en tant que probléme général, reléeve
désormais de la libre décision de chaque Etat. Je pense — et
Jje me référe ici & ce que j’ai dit plus haut — qu’ils n’ont voulu
viser que les seules matiéres oll une contestation peut raison-
nablement se concevoir, en raison méme de 1’état encore
imparfait du droit international. Malheureusement, I’intention
de donner aux Etats une plus grande latitude dans la déter-
mination des questions relevant du domaine réservé n’en est
pas moins certaine. Elle ressort également de la substitution
de la rédaction nouvelle : « affaires qui relévent essentiellement
de la compétence nationale» a la rédaction : «questions
que le droit international laisse & la compétence exclusive ».
Elle ressort surtout de l’absence de toute indication d’un
organe international impartial appelé a statuer en cas de
contestation.

Au total, esprit qui a inspiré le texte nouveau est certaine-
ment différent de celui qui avait dicté la rédaction de ’art. 15,
paragraphe 8 du Pacte de la S.D.N. Celle-ci favorisait I’évo-
lution du droit international en facilitant, par voie d’inter-
prétation gouvernementale ou judiciaire, le passage de certaines
questions du domaine réservé dans celui de la réglementation
internationale. On ne peut pas en dire autant de la rédaction
de l’art. 2, paragraphe 7, de la Charte.

Les engagements d’ordre international contractés par un
Etat dans une matiére réservée a la compétence nationale ont
pour effet de soustraire cette matiére a la compétence exclusive
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de cet Etat dans la mesure o elle est ainsi réglementée. Je
précise : compétence exclusive car, comme 1’a indiqué la Cour
(avis précité), «il ne s’agit pas d’examiner si 1’'une des parties
en cause est ou n’est pas compétente en droit pour faire ou
ne pas faire telle ou telle chose, mais bien si la compétence

gu’elle revendique est exclusive ».
Ch. De Visscher
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6. Réponse de M. Hans Wehberg

Geneve, le 6 décembre 1949

1) Jestime que la reconnaissance d’un domaine réservé a
la compétence nationale de 1’Etat constitue une régle de droit
positif. Cette régle doit étre appliquée par une juridiction
internationale méme en cas d’absence d’une disposition spéciale
s’occupant de cette matiére dans la déclaration d’acceptation
de la juridiction internationale.

2) Je crois qu’il n’est pas possible de définir a I’avance d’une
manifre exacte le contenu du domaine réservé, parce qu’il
change selon le développement de l’ordre international. Il
faut examiner dans chaque cas s’il s’agit d’une question
ressortissant a la competence nationale ou d’une question
internationale. .

3) Chaque fois qu’il existe un engagement d’ordre inter-
national dans une matiére réservée a la compétence essentielle-
ment nationale, cette matiére devient une question d’ordre
international. Cette régle s’applique surtout s’il s’agit d’un
acte d’un Etat qui est en principe dans la compétence essen-
tiellement nationale, mais qui viole des obligations acceptées
par les Membres des Nations Unies dans la Charte, par exemple
le respect des droits de I’homme.

En dehors du cas de I'existence d’un engagement d’ordre
international, une affaire ressortissant en principe & la compé-
tence nationale peut devenir une question d’ordre international,
si les nécessités de 1’Organisation internationale le demandent .
Un des buts principaux de ’article 2, § 7 semble étre la déli-

1 Voir mon article : Der nationale Zustindigkeitsbereich der Staaten
nach der Satzung der Vereinten Nationen, Archiv des Vilkerrechts, 2. Band,
3. Heft (1950), pp. 259-298.
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mitation entre la compétence des Etats Membres et celle de
I’Organisation elle-méme. Une affaire n’est plus une question
de compétence essentiellement nationale si, par ses réper-
cussions internationales, elle entrave la réalisation des buts et
principes de 1’Organisation d’une maniére incompatible avec
la Charte. Un exemple est le cas ol une question laissée en
principe 4 la compétence essentiellement nationale a pour consé-
quence une menace de guerre ou une guerre.

L’article 2, § 7 de 1a Charte prévoit dans sa derniére phrase
que la réserve de la compétence essentiellement nationale
d’un Etat ne peut jamais porter atteinte a l’application des
mesures de coercition prévues au chapitre VII de la Charte.
Cette phrase est superflue, parce qu’au moment méme ol
une affaire menace la paix, elle sort du domaine essentiellement
national pour devenir une question d’ordre international.
11 est vrai que M. Evatt (Australie) a voulu faire une distinction
4 San-Francisco! entre la question de fond qui restait, selon
son opinion, une question ressortissant & la compétence essen-
tiellement nationale méme si elle menagait la paix, et la question
de la prévention de la guerre qui seule pouvait étre regardée
comme une question d’ordre international. Mais sa distinction
n’est pas acceptable. Par le seul fait d’une menace de guerre
une question sort du domaine réservé et devient une question
internationale, et le Conseil de Sécurité peut s’occuper aussi
du fond de la question 2.

L Documents de la Conférence des Nations Unies sur [I’Organisation
internationale, San-Francisco 1945, tome VI, p. 445 : « Avoir recours a
des mesures de coercition pour restreindre I’agression ne signifie aucune-
ment intervenir en quoi que ce soit dans une question de juridiction
interne.» Cf. aussi Paul Berthoud, « La compétence nationale des Etats
et P’Organisation des Nations Unies », Annuaire suisse de Droit interna-
tional, TV, 1947, p. 42.

2 Cf. H. Lauterpacht, Académie de Droit international. Recueil des
Cours, 1947, 1, tome 70, pp. 26, 34, 53.

v
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4) 11 y a une différence importante entre ’article 15, § 8 du
Pacte de la S.d.N. et article 2, § 7 de la Charte. Mais regardée
4 la lumiére des travaux préparatoires de San-Francisco,
cette différence n’est peut-étre pas fondamentale. Un des
buts de I’amendement des quatre Puissances invitantes a
San-Francisco était d’adapter mieux la réserve aux conditions
de la vie internationale. On peut par exemple constater que
I’élimination des mots « le droit international » ne peut empécher
que I’étendue de la compétence essentiellement nationale soit
décidée en dernier lieu par 1’ordre international.

La nouvelle formule est certainement beaucoup moins claire
que la formule du Pacte de la S.d.N. Mais ce sera la tiche
des organes des Nations Unies que de I'interpréter d’une
maniére raisonnable. Il faut donner aussi aux mots «inter-
vention » et « procédure de réglement » leur vrai sens.

5) La clause de la déclaration d’acceptation de la juridiction
obligatoire de la Cour par laquelle certains Etats se sont
réservé le droit de déterminer eux-mémes 1’étendue de leur
compétence nationale me semble étre une réserve qui est en
contradiction avec les nouvelles tendances du droit interna-
tional. Flle nie la juridiction obligatoire de la Cour sur une
question de la plus grande importance.

6) 11 est conforme a 1’esprit de la Charte et aux nouvelles
tendances du droit international que la question de savoir
s’il s’agit dans un cas d’espéce d’une matiere ressortissant a
la compétence essentiellement nationale soit décidée par le
juge international. Mais par cette constatation, il ne faut pas
exclure la compétence de 1’Assemblée générale, du Conseil
de Sécurité, etc.

Hans Wehberg

2*



II. Les effets internationaux des nationalisations

( Troisiéme Commission)

Rapport et projet de Résolutions définitifs

présentés par

M. A. de La Pradelle

A.
Rapport provisoire *

Ce fut un trés grand honneur pour moi de recevoir, du
Bureau de notre Compagnie, la mission d’orienter ses travaux
dans I’approfondissement du probléme de la nationalisation
dans la vie internationale.

Nul sujet n’est en effet plus important, plus complexe et
plus grave.

Passage du secteur privé au secteur public pour le technicien
des grands travaux, revendication de biens perdus par la
nation sous le joug d’un oppresseur étranger pour le patriote,
réclamation par la colére populaire dans un Etat sans classe

1 Ie rapport provisoire fut envoyé aux membres de la troisieme Com-
mission le 20 janvier 1950. La composition de cette Commission est celle-ci :
Rapporteur : M. A, de La Pradelle. Membres : MM. Bagge, Guggenheim,
Hobza, Idman, Kuhn, Lauterpacht, Rolin, Sauser-Hall, Verzijl, Wehberg
et Wehrer.
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de droits égaux A la communauté de la terre dans la commu-
nauté du travail, la nationalisation porte I’espérance des uns
et la crainte des autres.

Les principes sur lesquels reposaient des siécles de civilisa-
tion hésitent. Le respect des droits acquis en avait été jusqu’alors
la base. Pourra-t-il se maintenir ou devra-t-il céder, et s’il céde,
dans quelle mesure 7 A cette question plus d’un, parmi les
Juristes, sera-t-il tenté de répondre que d’un tel probléme la
solution ne peut relever que de I’histoire du monde et non
pas du tribunal du monde. Autrement dit, c’est entre coalitions
de forces que se réglera le grand conflit. Mais dans ces forces,
s’il y a des éléments de matiére, n’entre-t-il pas des éléments
d’esprit ? Sans attendre la formation dans I’Etat unique
— vraie chimére — du tribunal appliquant a ’'unanimité des
formations humaines un code unique, uniforme, universel
— autre chimere — n’est-il pas possible de chercher une solu-
tion de justice, dans une sage administration de 1’univers
pour une amélioration progressive de I’organisation du monde ?
N’est-il pas le devoir du technicien de la paix de préparer,
dans I’examen des principes, diiment vérifiés, et des procédures,
dment revisées, un équipement international qui permette
de traverser une grande crise, qui n’est au fond qu’une crise
de croissance, en dégageant, des moyens actuels, la possibilité
d’interdire aux tentations anarchiques d’une oppression dicta-
toriale de s’introduire dans la perversion d’un univers privé
de variété comme de liberté ?

C’est dans cet esprit que je voudrais aborder le probléme.

I. Origines historiques : guerre et misére

La nationalisation est un phénomeéne qui se présente avec
une force croissante. D’abord élle se manifeste sous la forme
égoistement anodine de modestes emprises fiscales : monopole
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du soufre, en Sicile ; des assurances, en Italie, en Uruguay ;
du pétrole, en Espagne. Puis apparaissent les grandes revendi-
cations par la nation, a4 la faveur d’une guerre libé-
ratrice, des biens distribués jadis par le vainqueur aux
fossoyeurs de I’'indépendance, en Tchécoslovaquie, en Rou-
manie, en Yougoslavie,

Il ne s’agit encore ici que d’une reprise de terres pour une
réforme agraire. Mais la Russie porte la nationalisation 4 la
cime. A la suite de la Révolution de 1917, des masses considé-
rables d’hommes, habitués par de longs siécles & la soumission,
passant d’un absolutisme a 1’autre, réalisent, sous des chefs
énergiques, la nationalisation quasi totale voulue par le
marxisme. Et toutes les ressources d’une diplomatie qui n’a
pas de scrupules — pour elle préjugés — s’emploient a faire
accepter la réforme, en privant les nations occidentales de
leurs investissements sans indemnité, ce qui fait de la nationa-
lisation une expropriation confiscatoire.

Entre la nationalisation et la guerre, un rapport se forme.

Car la guerre accroit la misére et la misére ébranle la stabi-
lit¢ des institutions.

A la veille de ’ouverture des hostilités de 1939, la défense
de la propriété ne fait encore qu’un avec celle de la liberté. Mais,
dans la seconde guerre mondiale, la Russie, qu’attaque 1’Alle-
magne, se joint aux défenseurs de la liberté, ce qui, par voie
de conséquences, amene la « France libre » 4 se rapprocher
d’elle dans la revision du régime de la propriété. Les Etats-
Unis, également vainqueurs et grands vainqueurs, fidéles a la
déclaration de Virginie, restent pénétrés de la valeur interne
et internationale du respect des droits acquis. Avec 1’Angle-
terre ils viennent de protester en 1938 contre l’atteinte du
Mexique aux droits des firmes frappées par I’expropriation
du 18 mars 1938. Aprés quelque dix années de silencieuse
patience, ils ont en 1938-39 ouvert avec le Mexique une grande
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controverse diplomatique sur la validité de la premiére réforme
agraire du Mexique a I’encontre des propriétaires américains.
« Vous nous parlez démocratie », disent-ils ; «la véritable
démocratie n’est pas d’exproprier sans indemnité par la natio-
nalisation des terres : c’est d’améliorer le bien-étre du fermier
par un plus large usage de I’électricité a des taux raisonnables,
I’assurance contre la vieillesse et le chdomage, la réduction
des droits de douane, la protection du travailleur contre
I'insuffisance du salaire, du débiteur contre I’oppression du
créancier, la réduction et la suppression des monopoles, 1’éléva-
tion du niveau de la vie. » Pour étre démocrate, il n’est pas
nécessaire d’imiter les Soviets. La « France libre » au contraire
laisse se créer cette équivoque que 1’accomplissement du pro-
gramme socialiste des nationalisations, fussent-elles imposées
sans indemnité correspondante, est la seule maniére de répondre
a I'idéal démocratique. S’inspirant de paroles prononcées 2
maintes reprises — le 18 mars 1944 4 Alger, le 12 septembre
1944 au Palais de Chaillot, le 1¢r octobre 1944 a Lille, par le
général de Gaulle — le gouvernement procéde, sur la base de
confiscations (ordonnances du 13 décembre 1944, du 16 janvier
1945), a la nationalisation des Houilléres, des Usines Renault,
des sociétés de moteurs d’avions et 1’Assemblée Nationale
dans sa derni¢re séance (3 aolit 1945) entend le ministre de
I’Economie nationale, M. René Pléven, clamer ce cri de
détresse : « Nous moderniser (en nationalisant) ou mourir. »
Le général de Gaulle, inspirateur de la réforme, avait dit des
Porigine (25 juillet 1944) devant I’Assemblée Consultative :
« En utilisant les séquestres et les réquisitions, la loi nous
donne tous les moyens nécessaires pour mettre a la disposition
de la nation la direction et I’exploitation des grandes sources
de la richesse commune et suspendre le jeu de ces vastes con-
jonctures et combinaisons d’intéréts qui n’ont que trop pesé
sur I’Etat et sur les citoyens. » Et l’application que I’ordon-
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nance du 16 janvier 1945 en faisait aux Usines Renault montrait
bien que la nécessité de la réforme, lorsqu’il n’y aurait plus
de biens a confisquer, continuerait a réduire le plus possible,
si méme elles €taient conservées, les indemnisations : « Une
distinction s’impose, disait M. Marcel Poinbeeuf (13 aofit
1945), entre les porteurs privés auxquels non sans raison on
s’intéresse sur tous les bancs de cette assemblée, et ce que 1’on
pourrait appeler les porteurs collectifs, ¢’est-a-dire les groupes
financiers plus ou moins clandestins. Il est bien évident que
lorsqu’il s’agira de procéder a des indemnisations, des ventila-
tions devront é&tre faites entre les deux catégories de porteurs. »
«Dans la voie de l'indemnisation, nous avons obéi, dit
M. Bourgoin, socialiste, a un double souci : celui d’éviter
les spoliations, et aussi celui de détruire le capitalisme et de
ne pas faire d’indemnisations qui le reconstruisent a coté de
nous... » Et il continuait par cet aveu : « Certes nous ne nous
dissimulons pas que le procédé d’indemnisation que nous
avons choisi comporte une certaine part d’arbitraire.» En
méme temps était invoqué par M. Pléven lui-méme « I’exemple
du gouvernement des Etats-Unis, ce pays ol l’entreprise
privée s’épanouit avec tant de liberté ». «Lorsqu’il a eu a
développer un grand progrés économique sur le plan de I’éner-
gie électrique, il a constitué le Tennessee-Valley-Authority,
qui est I'une des plus grandes entreprises nationalisées du
monde. » Il ne s’agissait pas alors d’une nationalisation opérée
sans indemnité; mais, de cela, il n’était pas question. Ainsi
une ‘confusion naissait, qui favorisait les réformes. La Tchéco-
slovaquie ne se contentait plus, comme en 1920, d’une réforme
agraire. Le 27 octobre 1945, elle nationalisait les mines, cer-
taines entreprises industrielles, les banques, les compagnies
d’assurances. Dans une interview donnée au Manchester
Guardian, le Président Bénés en expliquait les raisons, dont la
principale était d’ailleurs extérieure au fond du probléme,
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puisque aprés avoir expliqué la nécessité de procéder a la
dévolution des biens allemands issus de I’oppression nazie, il
invoquait I’exemple soviétique de la Russie voisine. Sous cette
méme influence, le changement de secteur s’accomplissait
en Pologne (loi du 3 janvier 1946) ; en Yougoslavie (loi du
6 décembre 1946) ; en Bulgarie, dés la fin de la méme année ;
en Roumanie; et déja des difficultés naissaient, des protesta-
tions commencaient : de la France, de la Belgique, de la
Grande-Bretagne, des Etats-Unis 4 la Pologne, & la Tchéco-
slovaquie, & la Yougoslavie et de la Suisse et de la Belgique
a la France. Sur une liste, ol ne figuraient que des Etats écono-
miquement et politiquement faibles, hors la Russie, s’inscri-
vaient des Etats forts. Les Etats-Unis restent fideles a leur
maxime de base : respect des droits acquis. Les autres, ou la
contestent, ou la laissent fléchir. Un grand assaut se donne
entre deux principes : primauté du droit acquis, c’est-a-dire
consolidation sur la confiance; primauté de la réforme.
Toute la sfiret¢ du passé contre l’incertitude du turbulent
avenir : le tout autour de la propriété, notion jadis éclatante
et maintenant affaiblie, vacillante.

II. L’ébranlement international du droit acquis

Ce qui fait la difficulté du probléme, c’est qu’il est rare de
voir ici des positions prises dans la pratique avec la compléte
franchise d’une absolue vérité vis-3-vis d’une nationalisation
sans indemnité. Les Soviets eux-mémes ne prétendent pas nier
la propriété complétement, mais sous certaines formes, ce
qui leur permet de ne pas s’opposer & la Déclaration univer-
selle des droits de 'homme du 10 décembre 1948, a la IlI¢
Assemblée générale des Nations Unies. St 1’on veut avoir une
expression absolue du droit de nationaliser sur le plan inter-
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national, sans indemnité, il faut prendre, soit le texte du juge-
ment tchécoslovaque de la Cour d’appel de Broo (8 octobre
1927) soit 1’échange de notes Cordell Hull (21 juillet 1938) —
Eduardo Hay (3 aofit 1938) : 1a les deux theses se heurtent
dans la plénitude, mais c’est un heurt purement théorique
puisqu’en définitive 1’arrét de la Cour de Brno se place &
I’époque ot 1a loi tchéque de 1920 sur la réforme agraire promet
I'indemnité, la seule question pendante restant celle de I’assi-
milation de 1’étranger aux nationaux dans le quantum de cette
indemnité ; d’autre part entre le Mexique et les Etats-Unis,
lorsque le Secrétaire Hull propose 1’arbitrage, son collegue
mexicain répond qu’il 1’accepte bien volontiers, parce qu’en
définitive, alors qu’il pourrait refuser le paiement, il se borne
a le différer. Les indemnités sont toujours promises ; mais les
promesses faites ne sont pas tenues. Ainsi le droit de propriété
individuel de I’homme n’est pas-nié, il est simplement ébréché.
Les déclarations verbales sont plus fortes dans la rhétorique
prudente des mots que dans 1’efficacité des actes. Il s’ensuit
un certain décalage auquel les Etats-Unis, grands partisans de
I’entreprise privée et défenseurs de la propriété individuelle,
font une part trés sage lorsqu’ils transforment les exigences
du plein respect littéral de la Déclaration des droits en ces
seules conditions : non plus nécessité, mais simple utilité,
non plus paiement préalable, mais simplement prompt, alors
que d’aprés la déclaration de Virginie reproduite dans celle
de France, art. 17, aucune privation de propriété n’est permise
sans que la «nécessité publique, légalement constatée, 1’exige
évidemment et sous la condition d’une juste et préalable
indemnité ».

Dans la Constitution du 27 octobre 1946, la France « réaf-
firme solennellement les droits et les libertés de 1’homme et du
citoyen consacrés par la Déclaration des droits de 1789 et les
principes fondamentaux reconnus par les lois de 1a République ».
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Elle vient au méme moment d’élaborer tout un programme de
nationalisation : Banque de France (loi du 2 décembre 1945) ;
Electricité-Gaz (loi du 8 avril 1946 complétée par la loi du
21 octobre 1946) ; sociétés d’assurances et de capitalisation (loi
du 25 avril 1946, décret du 2 octobre, loi du 7 octobre). Ainsi
pour elle la nationalisation ne diminue en rien la valeur de la
Déclaration de 1789. Pourtant il faut bien constater qu’il n’est
plus question d’un « droit inviolable et sacré », que P’article 17
relatif & la nécessité pour 1’expropriation de répondre aux
quatre conditions : nécessité publique — manifeste constatation
— paiement préalable — juste indemnité — n’est plus rappelé
in terminis, mais visé par rappel.

Si le droit de propriété est ainsi maintenu, ce n’est plus
comme un droit fondamental, un droit de base. Il ne faut pas
en effet que son respect puisse servir le capitalisme contre le
socialisme et pour en €tre plus sir, aprés I’avoir relégué sous
forme de renvoi dans un préambule ou il s’amenuise, le cons-
tituant précise par un article aussi clair qu’énergique : « Tout
bien, toute entreprise, dont l’exploitation a ou acquiert les
caractéres d’un service public national ou d’un monopole de
fait, doit devenir la propriété de la collectivité. » C’est seule-
ment dans le cadre de la famille que la propriété peut dépasser
I’individu, car la nation assure a I’un ou a I’autre (pourquoi ou
et non pas et ?) les conditions nécessaires a leur développement.
Aussi n’a-t-on plus A s’étonner quand on rencontre a 1’article 17
de la Déclaration universelle du 10 décembre 1948 (article 17,
correspondant par son numérotage, mais par lui seul, & I’ar-
ticle 17 de 1789) cette double déclaration :

1. « Toute personne, aussi bien seule qu’en collectivité, a
droit 4 la propriété.» ‘
2. «Nul ne peut étre arbitrairement privé de sa propriété.»

Mais qu’est-ce que c’est que Varbitraire ?
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III. La résistance de la propriété privée

La notion de propriété privée s’efface en regard de la pro-
priété étatique. Elle diminue en éclat — elle n’est plus « invio-
lable et sacrée ». Elle ne met plus dans la consolidation du droit
acquis, c’est-a-dire dans la stabilité des situations prises confor-
meément & la promesse du droit, la garantie totale de I’effort
universel — ou du moins elle ne le met qu’aprés la réforme du
droit. Ce n’est pas supprimer le titre ; c’est seulement ouvrir la
voie 4 la discussion de ce titre. Le droit acquis mérite-t-il de
rester acquis ? Sans doute, le pouvoir de I’individu, sur la
conservation de son bien, dans son intérét privé, est-il plus faible
que, dans ’intérét général, celui de 1’Etat, sous la loi duquel
s’est créé ce bien. Mais entre ce pouvoir et celui de I’Etat, la
différence ne porte que sur la forme, et, si I’on peut dire, le
visage du bien, non la valeur, en. prix d’achat, de ce bien. Ce
remplacement exact, dans le temps et dans I’espace, valeur et
titre, a pour effet que la propriété n’est pas atteinte, avec
I’article 17 de la Déclaration de 1789. Mais des que les condi-
tions de cet article fiéchissent, la propriété n’est plus la notion
hors d’atteinte, inébranlable, qui servait de soutien, dans le
maintien des situations réguliérement acquises, a la protection
par le droit, hors de tout coup de force, de ’ordre pacifique
du monde, i la tranquillitas ordinis.

Cet ébranlement est dangereux, et, pour obvier au danger,
pendant que le fléchissement des assises sociales commence, le
raidissement s’opére et la résistance se produit.

Dés le 13 février 1918, I’ambassadeur des Etats-Unis en
Russie avait remis au Commissariat du peuple pour les affaires
étrangéres a4 Petrograd une déclaration au nom des représen-
tants de quatorze Puissances alliées et associées et de six Puis-
sances neutres qui contenait le passage suivant :

« En vue d’éviter tout malentendu a 1’avenir, les représentants
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de toutes les Puissances étrangéres accréditées a Petrograd
déclarent qu’ils considérent les décrets concernant la répudiation
des dettes de I’Etat russe, la confiscation de la propriété et les
autres mesures analogues comme sans effet en tant qu’elles
concernent leurs nationaux. »

Le 12 juillet 1925, le secrétaire d’Etat Hughes écrivait a
Samuel Gompers :

« Dans le cas du régime actuel en Russie, il y a eu... une
répudiation des obligations qui sont inhérentes a I’«inter-
course » international et un défi aux principes qui constituent
le fondement unique de cet « intercourse ».»

Puisque les Etats de la communauté juridique ne pensent
pas de méme au sujet de la propriété, congue comme un fonde-
ment de la paix, absolu, suivant les uns, relatif, suivant les
autres, il s’ensuit que chacun des premiers refuse effet sur son
territoire aux mesures prises, sur le leur, par les autres. Dés
lors, quand les Soviets nationalisent les navires marchands
russes, par une dépossession sans indemnité (affaire de Ila
Ropit), puis les réclament, ou mieux, les ayant pris sans indem-
nité, les font revendiquer par d’autres auxquels ils les cédent,
les tribunaux frangais et britanniques, auxquels ils demandent
d’en ordonner la livraison, s’y refusent, encore que les premiers
avec plus de netteté dans le motif que les seconds.

D’autre part, distinguant nation et gouvernement, les
membres de la communauté politico-juridique peuvent refuser
au gouvernement une reconnaissance qu’ils ne refusent pas a
1’Etat. Aussi la Tchécoslovaquie, naissant a la vie juridique
internationale par une reconnaissance comme nation, suivie
d’une reconnaissance comme belligérant, puis d’une recon-
naissance comme FEtat, n’a garde, dans sa loi de réforme agraire
de: 1920, d’omettre- la promesse d’une compléte indemnité.
Aussi, pour faire pression sur les Soviets, les Puissances alliées
et associées pourront-elles déclarer retarder les reconnaissances
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de jure des Soviets jusqu’au retrait par ceux-ci de leurs mesures
spoliatrices : la conséquence en sera que les Russes aux Etats-
Unis resteront en possession de leurs biens sous I’ancienne loi
russe. Mais cette situation ne peut étre que temporaire. Et
d’ailleurs, si la mesure spoliatrice est forcée par Ia de rester
confinée, vis-i-vis des ressortissants, sur le territoire, cette
méme mesure conserve, au regard des étrangers sur ce méme
territoire, les effets contraires & la conception d’un ordre juri-
dique basé sur l’assise fondamentale du respect des droits
acquis.

Dé¢s lors, la mesure de pression est rapportée, peu & peu,
comme inefficace, chez les grandes nations, alors surtout qu’on
fait espérer & leurs sociétés financiéres, nationalisées sur tel ou
tel secteur, d’étre remises en possession sur un autre, retrouvant
ainsi 1’équivalent des concessions perdues. Mais, tandis que le
général de Gaulle annonce l’intention de laisser au secteur
privé la plus grande part de 1’économie francaise, les Soviets
au contraire entendent ne lui laisser qu’une part infime de
Pimmense Russie. Habitués 4 jouer des rivalités des Puissances
étrangeres pour s’en débarrasser en les prenant tour 4 tour par
I’avantage individuel de propositions particuliéres, ils se gardent
bien de rayer le mot propriété de leur vocabulaire juridique, et,
bientdt, les nécessités du commerce aménent avec elles la reprise
de relations diplomatiques.

Entre les deux guerres, sur prés de 60 Etats indépendants,
I'U.R.S.S. se fait admettre aux relations diplomatiques avec
les 24 suivants : Allemagne, Italie, Iran, Chine, Japon, Grande-
Bretagne, France, Afghanistan, Etats-Unis, Turquie, Finlande,
Estonie, Suéde, Gréce, Belgique, Roumanie, République parle-
mentaire de Touvim, Lithuanie, Norvége, Hongrie. (Cet ordre
est établi suivant 1’énumération que donnent les Izwestia du
18 septembre 1939, n° 217-6987, et voir Revue de Droit Inter-
national, XXIV, 1939, Ii, p. 173.)



EFFETS INTERNATIONAUX DES NATIONALISATIONS 53

Si I’on veut se défendre contre une poussée agressive des
nationalisations, dans la Société internationale, il reste encore
un procédé, d’autant plus accessible que le mot « propriété »
n’est pas absolument, mais seulement relativement rayé du
vocabulaire juridique.

La nationalisation des patrimoines étrangers ne doit pas
étre, juridiquement, permise, lorsqu’eile aura été interdite
expressément, soit dans le cas d’espéce d’une concession privée,
soit dans le réglement général d’un traité d’établissement, por-
tant garantie que les biens, meubles et immeubles, s’ils sont
étatisés, ne le seront pas sans indemnité adéquate. Ainsi les
nationalisations peuvent, quel qu’en soit 1’intérét, étre ajustées,
quant 3 I'indemnité, sur la conception selon laquelle la pro-
priété ne peut étre prélevée sans étre diment compensée (voir
a cet égard les pourparlers des Soviets offrant des concessions
et méme des contrats, et, plus spécialement, le traité¢ dano-
soviétique de 1923).

La se fait la rencontre des deux systémes. Si faible qu’elle
soit, elle glisse une lueur d’harmonie et, par la porte ouverte
du contrat, garde & la conciliation, en quelques cas, un espoir.

Nous apercevons ainsi que, dans la communauté juridique
internationale, le contrat, concession ou traité, a plus de force
unificatrice, car il lie, que la propriété, qui divise.

IV. Le double régime international de Ia privation
de la propriété par la détermination
de D’arbitraire : expropriation et nationalisation

Nul ne peut étre privé de sa propriété par une mesure arbi-
traire. Mais ot commence P’arbitraire ?

Grice aux constatations précédentes, il nous est possible
d’en repérer, de proche en proche, un certain nombre d’exem-
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ples : d’abord en cas de garantie promise par le traité ou par
la loi aprés la réforme, la violation de la promesse faite, car
alors que la propriété est une notion qui décline, 1’obliga-
tion de tenir la parole donnée en est une qui ne décline pas,
mais au contraire survit et sur laquelle une communauté
juridique, indispensable i la vie internationale, fit-ce la plus
simple et la plus réduite, peut commencer peu a peu a se
reformer aprés ['orage.

Mais du moment que cette premiére atténuation au pou-
voir discrétionnaire de la « souveraineté économique » de 1’Etat
est possible aprés la réforme, il n’y a pas de raison pour que
toute concession du méme ordre, méme antérieure a la réforme,
y fasse exception, non sans doute en ce qu’elle se réalise en
soi, mais en ce qu’elle se réalise dans la plénitude de son énergie
réformatrice, c’est-a-dire sans indemnité. Cette solution peut
dés maintenant invoquer en sa-faveur un précédent de juris-
prudence, celui des trois décisions des tribunaux arbitraux
mixtes statuant sur le différend devenu célébre sous le nom
d’affaire des optants hongrois. L’article 250 du traité de
Trianon était ainsi congu : « Nonobstant les dispositions de
I’article 232 et de ’annexe de la section 4, les biens, droits et
intéréts des ressortissants hongrois... situés sur les territoires de
P’ancienne monarchie austro-hongroise, ne seront pas sujets a
saisie ou liquidation, en conformité de ces dispositions. Les
réclamations, qui pourraient étre introduites par les ressor-
tissants hongrois en vertu du présent article, seront soumises
aux tribunaux arbitraux mixtes, prévus par l’article 239.» Ce
texte couvrait-il les ressortissants atteints dans leurs biens
par une expropriation, sans suffisante indemnité, au titre d’une
réforme agraire ? Saisis de cette question, les tribunaux arbi-
traux mixtes se sont vu opposer par les Etats réformateurs,
Roumanie, Tchécoslovaquie, Yougoslavie, une exception d’in-
compétence qui par trois fois, & Paris le 10 janvier 1927, sous
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une présidence suédoise, 4 La Haye le 31 janvier 1929, sous
une présidence suisse, a Lucerne le 14 mai 1929, sous une
présidence néerlandaise, fut uniformément écartée. Il est
vrai que, par une résistance également regrettable a la chose
jugée arbitrale et & 1a loi du contrat, la Roumanie, aprés avoir
retiré son juge, en appela, par un véritable coup de force, a
la Société des Nations qui, pour pacifier I’incident, dut pro-
céder a la constitution d’un fonds indemnitaire, avec I’appui
financier de grandes nations, dont la France. (Je me permets
de renvoyer a cet égard aux différentes études qut ont paru
alors, sous ma signature et quelques autres, dans la Revue
de Droit International, 1927, 1928, 1929.)

En méme temps que nous trouvons ici un cas concret
d’arbitraire — atteinte a la propriété malgré la promesse
faite a des vaincus dans les traités de victoire — nous aperce-
vons un nouvel et troisiéme exemple d’arbitraire : la présen-
tation comme réforme agraire d’une mesure de guerre et de
liquidation. Dés lors, pour que la réforme soit exempte
d’arbitraire, apparait-il nécessaire qu’elle soit vraiment sincére,
c’est-a-dire pure de toute pensée étrangére au but réformateur.
Quand se trouvent en conflit deux intéréts, celui d’un individu
et celui d’un Etat, il importe que le premier céde au second,
mais seulement dans la franchise, car ni la dissimulation,
ni le dol ne peuvent réclamer d’étre la source d’une préférence,
le titre d’un droit. Procéder de la part de I’Etat réformateur
avec une autre pensée que celle de la réforme, c’est un détourne-
ment de pouvoir, un abus de droit.

De cette premiére conséquence, en sort une seconde. L’Etat
réformateur, pour se décharger de tout soupgon, songera peut-
étre a se couvrir en étendant a4 ses propres nationaux, en tres
petit nombre d’ailleurs, ’application de la réforme, pour faire
croire que celle-ci, non discriminatoire, n’est en rien inspirée
par un esprit hostile. Mais alors il ne sera pas tenu compte de
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la manceuvre. Car la Cour permanente de Justice internationale
a déclaré : il ne suffit pas de quelques applications aux natio-
naux pour changer, de particuliére en générale, une législation
qui vise surtout une certaine catégorie de minoritaires et, par
déduction du méme principe, toute une catégorie d’étrangers.
La encore dans la détermination, par des exemples, de ce
que peut étre ’arbitraire, nous trouvons ’appui de la juris-
prudence. Toute mesure nationalisatrice dont le seul motif
serait une libération de I’emprise étrangére volontairement
acceptée dans un «intercourse » régulier, est contraire au
droit, et si, frappée d’arbitraire, elle peut se réaliser par la pres-
sion de la force, elle ne se défend pas devant le droit. Or, pour
donner le rendement effectif qu’elles se proposent, les nationali-
sations doivent se poursuivre en prenant l’habitude de se
régulariser suivant le droit.

Est-ce a dire que des I'instant que la mesure s’étend a tous :
nationaux et étrangers, elle soit pure de tout reproche ? Non,
car il se peut que l’extension aux nationaux ne soit qu’un
subterfuge. Dans ce cas déja la Cour permanente de Justice
internationale en a, dans les affaires de minorités, fait justice
(arrét n° 7, série A, p. 33 : « Une mesure défendue par le droit
des gens ne saurait devenir légitime, du fait que I’Etat I’applique
€galement & ses propres ressortissants. »).

N’en serait-il rien que la réforme sans indemnité ou tout
au moins sans indemnité suffisante ne s’imposerait pas a 1’étran-
ger par cela seul qu’elle s’impose au national.

Mais alors, objecte-t-on, le traitement de 1’étranger serait
supérieur. I n’a pas les charges du national, notamment
Pobligation militaire, et cependant il a pour sa propriété, pour
sa liberté peut-étre, des droits que n’aurait pas le national.
Situation choquante. Ainsi, quand, dans l’affaire des congré-
gations, la France expulsait les ordres religieux, en liquidant
leurs biens, le sujet du roi d’Angleterre, assomptionniste,
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échappant a cette mesure, avait des droits en France que les
Francais n’avaient pas eux-mémes. Et le sénateur Fessart s’en
étonnait. « Comment, disait apres le reglement des nationalisa-
tions récentes, un député frangais, les actionnaires étrangers
vont, aprés la nationalisation, toucher sept fois plus que les
actionnaires frangais. » Dans le projet de loi relatif & la natio-
nalisation de 1’électricité (article 13, dernier alinéa), le gouver-
nement frangais avait réservé, aux fins d’un traitement spécial,
la question des indemnités dues aux ayants droit étrangers.
Conscient du caractére international du probléme et de la
nécessité de le traiter en conséquence, il réclamait une certaine
latitude. Mais la Commission de I’Assemblée biffait 1’alinéa,
ne pouvant pas admettre un régime plus favorable pour les
étrangers que pour les nationaux. Sur quoi le ministre des
Affaires étrangéres revenait a la charge: «Cet alinéa, déclarait-il
(J. 0. du 29 mars 1946), concerne les porteurs de titres de
nationalité étrangere. Je demande son maintien en raison des
intéréts dont j’ai la charge et des répercussions possibles d’un
traitement non discriminatoire. Je rappelle que nous sommes
liés avec la plupart des Puissances par des traités d’arbitrage et
qu’un recours a I’arbitrage en une telle matiére, faute du maintien
de cet alinéa, présenterait pour le gouvernement des difficultés
que je conjure I’Assemblée de ne pas nous laisser affronter.»

Si la question devait en effet se présenter A l’arbitrage, la
solution n’en saurait étre douteuse, tant d’aprés les principes
généraux, d’une part, que les considérations propres a la
nationalisation, d’autre part.

Ce n’est pas en effet par assimilation au national, mais
directement sur lui-méme que doit se régler le sort de 1’étranger.
Il a droit & un traitement propre. Tandis que le droit interne
donne la mesure immédiate du droit du national, le droit des
gens donne immédiatement la mesure du droit de 1’étranger.
Vainement certains pensent-ils, comme Oppenheim, que les
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droits de ’homme n’existent que dans le droit interne et suivant
sa loi. Ils existent en vertu d’une autre source : ’homme pré-
existe a I’Etat dont la souveraineté n’a de meilleur titre consti-
tutif que la garantie du droit acquis, titre de 1’extension terri-
toriale par ’occupation effective (article 35 de 1’acte de Berlin
de 1885). (Cf. affaire des Compagnies de la Baie d’Hudson et
du Détroit de Puget, Commission mixte de Washington,
10 septembre 1889, La Pradelle-Politis, Recueil des Arbitrages
internationaux II, pp. 498 et s.)

Ce n’est donc pas ’Etat qui crée le droit de I’individu, mais
au contraire I'individu qui, par la nature de I’homme, regue
dans le droit des communautés humaines, nommé tradition-
nellement droit des gens, crée le droit de I’Etat. D’autre part,
dans un droit qui, suivant une formule courante (arrét du
Lotus), est essentiellement interétatique, le conflit d’intéréts,
dépassant I’individu, s’éléve de 1’individu & I’Etat. C’est entre
eux que se débat la question. Le national se confond avec son
Etat, qui décide la réforme, fiit-ce sans indemnité, tandis que
P’étranger reste, au contraire, dans le sien. Or cet Etat, par ses
capitaux, sa protection générale, son appui diplomatique et
peut-&tre militaire, bref sa puissance et son prestige, a coopéré
a I’introduction et au développement sur le territoire de I’Etat
étranger des établissements qui s’y sont formés. Il a lui aussi,
quand ils sont menacés, son mot a dire : ce que les Américains
ont trés bien compris en refusant de tenir compte des renon-
ciations des citoyens des Etats-Unis & leur protection, conti-
nuant quand méme 3 ’exercer sur des droits qui, dans la vie
internationale, suivant un droit des gens interétatique, ne
pouvaient étre que ceux de leur Etat.

Si, d’aprés les principes généraux, cette distinction des deux
traitements, national suivant la loi interne, étranger suivant le
droit des gens, s’impose, & plus forte raison dans le droit en
formation de la nationalisation, devient-elle particuliérement
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indiscutable. Depuis le moment ol notre Institut ’acceptait 3
Lausanne en 1927, dans 'ordre général, elle n’a fait que se
fortifier dans 1’ordre particulier des nationalisations, non pas
seulement par I’hésitation du ministre frangais des Affaires
étrangéres devant une Assemblée manifestement défavorable,
encore qu’apaisée par une promesse d’ententes de réciprocité,
mais surtout par l’accroissement de valeur d’un argument qui
pendant trés longtemps avait paru décisif : celui de la non-
participation de 1’étranger a la vie publique, & ’opposé de la
participation du national, désormais consacrée par la Décla-
ration universelle des droits de 1948 (article 21). Mais il n’est
pas, & mon sens, trés élégant ni méme correct de traiter par un
argument politique un probléme qui se place dans D'ordre
économique. C’est dans cet ordre qu’il faut chercher 1’exacte
solution. Celle qui, d’ordre économique, doit, parmi les raisons
de la discrimination en faveur de 1’étranger, passer au premier
plan, c’est que la nationalisation doit, par principe, profiter a
la nation, et cela de multiples maniéres : en améliorant la
condition des travailleurs, en élevant le niveau de la vie, en
délivrant 1’indépendance nationale des entreprises étrangeres,
ou encore en faisant & I’intérieur I’économie de troubles,
révoltes, peut-&tre méme d’une guerre civile, tous avantages
éminemment nationaux dans le point de vue national et simple-
ment humains dans le point de vue international, de sorte que le
sacrifice dont ce bien commun général, nationa] et international,
devra se payer mérite un prix plus fort de la part du national
que de la part de I’étranger, ce qui nous ouvre une perspective
plus large, plus profonde pour régler une derniére question.

Et cette question, la voici : faut-il, pour étre exempt d’arbi-
traire, aller jusqu’a la compléte indemnité ? C’est la derniére
difficulté qui nous reste a résoudre dans I’ordre des problémes
fondamentaux.

Ici, dans une jurisprudence abondante, les partisans de la
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totale indemnité ne peuvent avoir, en apparence, qu’a glaner.
Et si, dans une jurisprudence si riche que nous ne pourrions
songer a4 la reproduire sans encombrer ce rapport d’innom-
brables citations, nous nous contentons de quelques cas, il
suffira de rappeler, apres la célébre consultation d’Anzilotti
dans Paffaire des assurances italiennes et 1’arbitrage de Max
Huber dans I’affaire anglo-espagnole, les cas de la Compagnie
de la Baie d’Hudson (1869), du Chemin de fer de la Baie de
Delagoa (1890), des Congrégations au Portugal (1910) (C.P.A.),
du T.AM. germano-roumain, Goldenberg, 27 septembre
1928 ; et surtout les arréts n° 7 et 9 de la Cour permanente de
Justice internationale. Mais, st nous les retenons, avec une force
qui ne saurait leur étre déniée pour la totale indemnité, c’est
que toutes ces décisions se présentent dans le méme sens, celui
du respect de la propriété individuelle en face d’une expropria-
tion dont on peut dire qu’elle touche directement une activité
patrimoniale, toute particuliére et locale et que, méme géné-
rale, elle est mineure, et, surtout, exempte de toute raison de
caractére social prétant & son application, dans le cadre de la
Nation, par une réforme de structure, une valeur humaine.
Mais cette jurisprudence est insuffisante pour régler les cas
de grande envergure dans lesquels un Etat se présente vis-a-vis
des étrangers comme accomplissant une réforme essentielle,
soit au bien-étre général des classes laborieuses, soit au maintien
de I’ordre, qui, sans I’exercice de cette mesure, risquerait d’étre
troublé, soit enfin, comme la rangon d’une guerre civile ou
méme internationale. Alors apparait, pour les individus, méme
étrangers, le devoir d’un sacrifice. Nous venons de dire et
démontrer que le sacrifice ne peut pas €tre aussi grand pour
eux que pour les nationaux ; d’ot il suit que, si les nationaux
peuvent, comme il est prévu dans certaines constitutions, méme
alors étre privés de toute indemnité, il ne saurait en aucun cas
en étre de méme pour les étrangers. Mais ici nous n’avons plus
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de jurisprudence. Nous n’avons plus que le texte de la Décla-
ration universelle dont le commentaire ne nous permet pas
d’aller plus loin, lorsque déja son interprétation, par certains
constituants, nous donne 4 penser que le droit de la nation 2
la réforme doit faire reculer le droit de ’homme a la propriété.

Exactement ici nous trouvons le vide.

L’expropriation a dans ses motifs plus ou moins d’ampleur.
Sont-ils d’ordre local ? Alors I’indemnité doit &tre complete.

Sont-ils d’ordre national ? Alors, la nationalisation concou-
rant par principe aux fins du progrés dans I’ordre universel,
I'indemnité ne doit plus étre juste au sens économique de la
valeur du mot, mais simplement raisonnable.

Avec P’ancienne formule, compléte, absolue, de la propriété,
le dialogue entre 1’Etat nationalisateur et celui des étrangers
dont ils relévent, s’engagerait ainsi : « Si vous voulez prendre,
payez. — Mais je n’ai pas les fonds nécessaires. — Alors
attendez de les avoir. » Ce serait le raisonnement que le com-
mergant dans la vie quotidienne imposerait & celui qui veut
acheter. Mais le probléme est de savoir si tout commergant
peut Popposer a tout acheteur ? Et par exemple le boulanger a
Paffamé. Dans le monde qu’éclairent les principes d’entr’aide
chers & la civilisation chrétienne ainsi qu’a toutes les philo-
sophies qui se disent humaines, une teile réponse n’est pas de
mise d’Etat & Etat.

S’il s’agit d’un cas individuel, isolé, d’une expropriation qui
porte sur quelques terres, rien sans doute ne sera changé, dans
la vie générale, au droit de propriété, ni aux conditions régu-
lieres d’expropriation. Mais quand il s’agira d’une réforme
importante, portant sur une grande région du pays, toute une
masse de population — réforme agraire, passage du secteur
privé au secteur public pour de grands services nationaux —
alors il n’est plus possible de réclamer pour I’étranger la pleine
valeur des biens transférés. La vie internationale a, dans le



62 PREMIERE PARTIE : TRAVAUX PREPARATOIRES

monde moderne, de tels risques — perte de vie, perte de biens,
que ’homme international (et quiconque hors des frontiéres et
méme dans les frontiéres, ne serait-ce qu’en cas d’invasion, en
est un) doit s’attendre a trouver dans cette vie internationale
plus de risques que dans la vie interne. Que I'indemnité qu’il
touche soit imparfaite, c’est la loi commune de quiconque
détient dans 1’exercice du commerce ou de l'industrie une
valeur économique internationale.

C’est dans ces conditions que s’affrontent deux droits entre
lesquels jusqu’a présent la doctrine générale hésite a se pro-
noncer pour ou contre la compléte indemnité, bien que d’une
fagon constante la justice internationale ait toujours penché
vers le premier. D’une part I’Etat des nationalisés a le droit et
méme le devoir de protéger ses nationaux qui, dans I’exercice du
commerce et de ’industrie, ont développé par leurs efforts sa
puissance économique, son crédit, son prestige, encore que si,
dans leur personne, dont le respect demeure entier, cette pro-
tection demeure totale, dans leurs biens au contraire, avec
P’amenuisement de la propriété (art. 17 de la Déclaration du
10 décembre 1948), elle a cessé de I’étre. D’autre part, I’Etat —
I’autre Etat —a le droit de procéder sous sa responsabilité a sa
libre organisation, dans des conditions qui lui permettent de
maintenir ’ordre et de réaliser son développement. C’est entre
ces deux droits qu’il faut procéder dans la mesure fixée par la
justice : justice économique et justice politique.

Lorsque de puissantes compagnies, exploitant des ressources
fondamentales pour couvrir la sécurité économique et politique
de I’Etat, interviennent dans ses affaires intérieures, mettant en
péril le libre jeu des partis et méme des pouvoirs publics
(Mexique), il n’est pas possible qu’un tel abus soit toléré.
L’abus de la propriété est manifeste : la protection ne saurait
étre accordée. La « doctrine de Cardenas », qui nie la « natio-
nalité de 1’exterritorialité», prend alors toute légitimité. Mais
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il se peut aussi que la nationalisation se fasse soit dans une vue
purement idéologique, par imitation, plus ou moins libre, de
quelques voisins puissants (Bénés), soit peut-étre méme pour
doubler, avant le temps de la maturité, une indépendance politi-
que toute jeune d’une indépendance économique parall¢le. Alors
la situation devient différente. Il y a lieu de se demander sil’ordre
économique et social appelle la réforme. Il se peut que la na-
tionalisation se trouve, sur un large plan, trop hétive, mais, avec
modération, justifiée. Sans doute y aura-t-il une discrimination
a faire, certaines industries, par exemple, devant &tre laissées en
dehors. Ainsi le probléme de la nationalisation achévera de se
séparer dans toute sa force, toute sa nouveauté, toute son origi-
nalité, sur le plan international, du probléme de I’expropriation.

Au fond, il s’en dégage a deux égards :

d’abord par rapport a I’étranger, en prenant la propriété
dans sa fonction de gardienne de la liberté, et dés lors intan-
gible, sous la réserve du sacrifice a faire éventuellement sinon
au méme devoir que le national, du moins 4 un autre devoir,
commun a tous, le devoir humain ;

ensuite par rapport 4 I’Etat qui dans la propriété individuelle
de ses nationaux trouve un élément de puissance économique
avec lequel il prend au regard des autres Etats 1’équilibre
indispensable 4 sa sécurité dans la paix du monde.

Sous le premier aspect n’est engagé que le patrimoine, sous
le second est engagée la souveraineté.

Prenons d’abord le premier.

L’étranger frappé par la nationalisation a droit, sinon 3 la
pleine indemnité, du moins, & une indemnité aussi favorable
que possible, et en tout cas exempte d’arbitraire.

Pour la déterminer il lui faudra faire, par des estimations,
des inventaires, des bilans et, d’une fagon générale, toutes
preuves techniques, la démonstration du préjudice subi. Régu-
lierement il devrait faire cette preuve suivant la procédure
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interne, ce qui I’engagerait dans une série d’instances au cours
desquelles s’affaiblirait et s’userait son droit : procédure au
bout de laquelle, ayant saisi 1’Etat dont il reléve, celui-ci
commencerait la controverse diplomatique au terme de laquelle
se présenterait, le cas échéant, l’arbitrage. Comme d’autre
part ’opération nationalisatrice porte sur un trés grand nombre
de familles industrielles et de firmes, ce serait dans une série
d’actions isolées que se poursuivraient les réclamations. L’Etat
des nationalisés aura dés lors tout avantage & poser, des la
promulgation des textes nationalisateurs, a 1’Etat qui les
prend, la question de leur validité internationale. I1le fera d’au-
tant plus nécessairement que, d’aprés les principes que nous
venons de poser, ce n’est pas sur une base strictement mathéma-
tique d’évaluation exacte du préjudice que doit se faire le déca-
lage d’indemnité dii au caractére de bien commun international
de la réforme. Il s’agit dés lors de fixer un chiffre, qui tiendra
compte des possibilités de 1’Etat nationalisateur dans le verse-
ment plus ou moins lent de I’indemnité compensatrice, ce qui
ne peut se faire qu’en réunissant toutes les sommes dues pour
en fixer, par un forfait, le chiffre final.

Pour donmer satisfaction au droit des particuliers dans les
circonstances indécises de 1’espéce, ol la véritable question
qui se pose n’est pas : «quoi ?» mais «combien ?» une telle pro-
cédure est la plus souple qui puisse étre : elle vient de donner
entre la France et la Pologne les meilleurs résultats. Les deux
gouvernements francais et polonais, par un protocole fait a
Varsovie le 12 novembre 1947, en neuf articles, réglent 'in-
demnisation due par la Pologne aux intéréts frangais touchés
par la loi polonaise du 3 janvier 1946. Le gouvernement
frangais agit au nom des ressortissants francgais, personnes
physiques et morales : personnes physiques de nationalité
frangaise, sociétés frangaises, sociétés sous contrdle frangais.
L’accord établit I’indemnité totale due par la Pologne & I’occa-
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sion de la nationalisation des entreprises. L’accord ne porte
que sur les biens situés dans les limites actuelles de la Pologne
et n’affecte en rien I’existence des personnes morales aux-
quelles ces biens appartiennent. L’indemnisation, par un autre
progrés, se fait au moyen de la livraison d’une quantité forfai-
taire de charbon par le gouvernement polonais entre les mains
du gouvernement frangais. L’indemnité globale forfaitaire est
fixée 4 une quantité de trois millions huit cent mille tonnes de
charbon. La répartition de I’indemnité globale forfaitaire
releve de la seule compétence du gouvernement frangais.

Ce sont 13 de grands progres.

Jusqu’alors, c’est le gouvernement lui-méme qui restait
seul maitre d’une attribution dont, avec la théorie inter-
étatique, il était seul titulaire. Désormais il ne se présente
plus en son nom, mais en celui de ses ressortissants. Ceux-ci,
préalablement consultés & titre officieux dans une sorte d’as-
semblée générale, ayant donné leur avis, seront appelés a
débattre entre eux, par familles industrielles, puis par firmes,
devant un organisme d’Etat, ayant caractére de tribunal
arbitral, I’attribution, a chacun d’eux, dela part qui lui revient.
Le systtme qui s’apprétait & fonctionner est actuellement
retardé par la dénonciation des accords commerciaux, auxquels
il était lié. Mais il n’en reste pas moins une suggestion intéres-
sante, un progrés dans 1’évolution du droit de 1’individu, par
I’entremise de 1’Etat, 4 la justice internationale.

Avec lui, se régle d’une fagon transactionnelle, aussi appro-
chée que possible, avec des simplifications évidentes, le pro-
bléme majeur de I’indemnité.

Mais ce n’est voir qu’un aspect de la question : celui des
nationaux engagés a ’étranger dans le commerce et 1’industrie.

Il y en a un autre, qui ne saurait étre négligé : c’est, sur le
plan étatique, supérieur aux fortunes particuliéres, celui de
1’équilibre mutuel des forces économiques.
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Une telle question offre de multiples aspects, qui ne peuvent
se régler que sur le plan économique. Ici les Etats se présentent
vis-a-vis les uns des autres dans un régime qui naturellement
est celui de la concurrence et, par suite, de I’émulation. Iis
-ont un intérét, non seulement a 1’accroissement du bien-Etre
de leurs nationaux, mais, dans 1’exercice de leur fonction
interétatique, 4 1’amélioration progressive, non pas seulement
politique, mais économique et morale, de 1’ordre général du
monde. Ici, la part de I’économique est primordiale. Il importe
qu’elle soit satisfaite et dés lors que certaines luttes soient
évitées, certains conflits pacifiés, certains antagonismes arrétés
dés Dorigine ; de 13 la nécessité d’organismes économiques
appelés 4 trancher, autant que possible par conciliation, ¢’est-
a-dire par transaction, forfait, certains litiges.

A D’Etat qui, sur le forfait de la nationalisation, n’arriverait
pas 4 se mettre d’accord avec un autre, il conviendrait, dans
un droit des gens plus fortement institutionalisé que le ndtre,
d’ouvrir des tribunaux spéciaux, & caractére économique. Il
n’est pas possible de concevoir une entr’aide efficace entre
les nations sans une justice qui tiendrait compte a chacun des
efforts faits par la nation tout entiére, en prétant ses capitaux,
son génie, ses découvertes, ses hommes. Pour que les nations,
dans la gestion en commun du patrimoine universel, assurent
la répartition entre elles de toutes des richesses de I'univers,
répartition promise par le Message rooseveltien et la Charte
de I’Atlantique, il importe qu’a cet égard des perspectives
s’ouvrent, des études commencent ; mais ce serait sortir d’un
rapport qui, pour conclure, n’a plus qu’a faire entrevoir que
la nationalisation est elle-méme, dans la vie internationale,
un premier stade vers l’internationalisation.

Sur toutes ces questions, sentant plus que tout autre I'im-
perfection de mes réflexions, je fais appel, Messieurs et trés
honorés Confréres, A toute votre bienveillante indulgence dans
une coopération dont je vous serai profondément reconnaissant.
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B.
Projet provisoire de Résolutions

transmis aux membres de la Commission le 20 janvier 1950

Article Ier

La nationalisation est ’opération, de plus ou moins grande
envergure, par laquelle I’Etat, réformant tout ou partie de son
régime €économique, supprime, sur certains biens, droits ou
intéréts, en faveur de la nation, I’emprise individuelle de la
propriété privée.

Article 2

Elle ne peut prétendre, au stade actuel de la civilisation,
qu’a des applications limitées par le droit, sans rompre entre
les Etats la communauté juridique universelle.

Article 3

Elle ne peut s’exercer que par un acte de la puissance publi-
que souveraine, seule qualifiée pour demander aux personnes
physiques ou morales le sacrifice de leurs droits particuliers
a V’intérét général.

Article 4

Elle ne peut s’étendre au deld des frontieres, soit au Tegard
des nationaux, soit au regard des étrangers.

Les tribunaux étrangers peuvent, au nom de 1’ordre public,
refuser d’en accepter les effets.

En vertu de leur souveraineté, les gouvernements étrangers
peuvent subordonner i son retrait, quand elle prend un carac-
tére abusif, soit la reconnaissance de jure, soit le maintien des
relations diplomatiques.
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Article 5

La nationalisation, acte unilatéral de souveraineté, doit
respecter les engagements valablement conclus, soit par traité,
soit par contrat.

Faute de ce respect, il y aurait déni de justice donnant nais-
sance, non pas a une simple indemnité, valeur pour valeur,
mais 4 des dommages-intéréts, 4 caractére pénalisateur.

Article 6

La nationalisation ne peut s’opérer dans la communauté
juridique actuelle qu’a la condition d’étre séparée de toute
propagande extérieure active et de s’exercer en pleine liberté.

Article 7

Elle ne doit pas étre confiscatoire, mais sincérement réfor-
matrice.
Article 8

Elle peut porter sur les nationaux sans porter sur les étran-
gers ; elle ne peut atteindre les étrangers sans atteindre les
nationaux.

Article 9

Les étrangers ont droit au traitement international, alors
méme qu’il serait supérieur au traitement national.

Article 10

Il n’appartient pas aux étrangers de renoncer au traitement
international.

Les sociétés étrangeres par le contréle, nationales par le
siége social, ont droit au traitement international.



EFFETS INTERNATIONAUX DES NATIONALISATIONS 69

Article 11

D’inégale force dans leur atteinte & la propriété, droit
naturel de I’homme, ’expropriation et la nationalisation ne
sont pas, devant le droit des gens, sous la méme loi.

Pour 1’expropriation, incident isolé de I’administration
locale, la propriété demeure le droit dont nul ne peut étre
privé si ce n’est quand la nécessité publique, 1également cons-
tatée, 1’exige sous la condition d’une juste et préalable indemnité.

Pour la npationalisation, 1’élévation des buts, I’ampleur des
moyens, la grandeur des perspectives, en vue de réformes
de structure, tant au point de vue des rendements espérés
que de la paix sociale dans la progression du bien-étre humain,
demandent, a la perte des droits acquis, des conditions plus
accessibles pour ne pas étre prohibitives : il suffira de 1'utilité
publique, d’une indemnité basée sur les possibilités du débi-
teur, raisonnablement considérées, dans un paiement éche-
lonné sur un délai normal.

Article 12

Dans ’expropriation, c’est au particulier qu’il appartient
de faire valoir son droit contre I’expropriateur, sauf, en cas
de déni de justice, & s’adresser a la protection diplomatique,
et, par elle, & gagner, sous la représentation étatique, 1’accés
de ’instance internationale.

Dans la nationalisation, c’est a I’Etat lui-mé&me qu’il appar-
tient de se saisir de ’atteinte portée 4 son économie extérieure
par les mesures internes de I’Etat nationalisateur, afin d’en
obtenir le redressement.

Article 13

Ecartant la régle que l’instance internationale ne peut étre
saisie qu’apres ’épuisement des voies de recours internes,
cette procédure s’ouvre sur une déclaration contestant, le cas
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échéant, I'utilité de la réforme, devant des tribunaux spéciaux,
a compétence technique marquée (tribunaux économiques).

Si l'utilité n’est pas contestée, la question de la compensa-
tion économique & fournir par I’Etat nationalisateur doit faire
[’objet d’une négociation directe dont I’évaluation des pertes
éprouvées par les ressortissants ferait la base et non pas le
quantum.

Article 14

Dans I’évaluation des valeurs nationalisées ne doivent pas
étre compris les biens de ’entreprise qui, a la date du trans-
fert du secteur privé au secteur public, se trouvent, méme
in transitu, hors des frontiéres.

Article 15

Les créances et les dettes de I’étranger, personne physique
ou morale, non domicilié dans le pays, restent hors d’atteinte.

Les créances étrangéres des entreprises nationales, soumises
a la nationalisation, n’y sont pas comprises.

Article 16

L’estimation des entreprises nationalisées doit se faire con-
tradictoirement, en toute liberté, bien par bien, valeur par
valeur, sans tenir compte ni des capitaux investis, ni de la perte
de bénéfices raisonnablement espérés.

Article 17

Pour plus de rapidité, les Etats intéressés, nationalisateur et
des nationalisés, peuvent, d’un commun accord, faire de 1’in-
demnité, dans un délai mesuré (deux ou trois ans par exemple),
I’objet d’un forfait négocié dans le libre jeu de l’interdépen-
dance économique avec appel, le cas échéant, & la procédure
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d’arbitrage des tribunaux économiques, précédemment prévue,
ou, 4 son défaut, toute autre, organisée dans le cadre de
’O.N.U. ou d’une association fédérative régionale.

Il est bien entendu que ces organismes tiendront compte
d’autres conditions que de celles de la stricte justice com-
mutative, avec une liberté qui présentement manquerait a la
Cour internationale de Justice.

Article 18

Dés que I’Etat nationalisé s’est entendu avec 1’Etat nationa-
lisateur sur le nombre et la valeur des entreprises nationalisées,
ainsi que sur le montant de 1’indemnité (forfaitaire ou non),
il doit en opérer la répartition entre ses ressortissants suivant
la valeur économique réelle de leur entreprise, d’abord par
famille industrielle, puis, dans chaque groupe, par firme, au
moyen d’une commission technique a base arbitrale, sans
aucun préjugé de race, de religion ni d’opinion.

Article 19

Le paiement doit avoir lieu dans la monnaie du créancier,
ou, d’un commun accord, dans une monnaie de valeur inter-
nationale reconnue, librement stipulée ou arbitrée conformeé-
ment aux décisions du tribunal économique, ou encore en
nature, pour le quantum déterminé dans le libre jeu de la
négociation transactionnelle ou, a défaut, de la décision arbi-
trale.

Article 20

Le paiement peut étre échelonné sur un terme en proportion
avec les ressources financiéres de 1’Etat nationalisateur, les
perspectives commerciales de I'Etat des nationalisés et les
conditions générales de la nouvelle entreprise.
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En cas d’échec de la négociation diplomatique, 1’arbitrage
économique doit également résoudre toute difficulté sans perdre
de vue ni la sauvegarde générale de la paix ni P’intérét parti-
culier du progrés social.

Article 21.

L’interdiction de la guerre faite par 1’O.N.U. non seulement
a ses membres, mais a tous, doit s’étendre de la guerre militaire
a la guerre économique et, des lors, & la guerre froide par
laquelle se ferait, dans un simple but d’hostilité, soit I’abusive
interdiction, soit I’agressif développement des nationalisations.

Article 22

Enfin il doit étre envisagé que, pour donner effet aux destinées
générales de ’homme et particuliérement aux droits de tous &
toutes les sources naturelles de richesse du monde, la natio-
nalisation doit &tre considérée, pour un certain nombre de
matiéres premiéres, comme une premiére étape vers le stade
supérieur de linternationalisation.
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C.

Observations des membres de la Commission !
1. Lettre de M. Algot Bagge

Stockholm, le 14 mai 1950

Mon cher et honoré Confreére,

J’ai I’honneur de vous adresser, bien qu’elles arrivent trés
tard & cause de ma longue absence aux Indes, sur la demande
de M. Wehberg, quelques observations concernant le rapport
que vous avez rédigé au sujet des effets internationaux des
nationalisations.

Les régles qui constituent le droit international public
dépendent souvent des intéréts que représentent surtout les
Etats qui sont les plus puissants au temps de la naissance de
ces régles. Il va de soi que I’ceuvre des grands écrivains de droit
public et, avant tout, les décisions des tribunaux arbitraux et
étatiques, ont une influence considérable sur le développement
du droit public, mais ’attitude des Etats les plus puissants,
surtout quand des intéréts essentiels sont en jeu, est pourtant
d’une influence décisive sur ce développement. Ces intéréts
étatiques peuvent varier de temps en temps avec les grandes
guerres et d’autres événements qui changent la situation inter-
nationale. Le droit public, en tant qu’il est basé sur de telles
circonstances, est donc nécessairement assez variable et parfois
difficile & constater.

Il ne parait pourtant pas facile de trouver une base qui soit
plus constante et plus claire. Les tentatives de poser, en ce qui

1 Certaines des observations présentées par les membres de la Com-
mission ont donné lieu & de petites modifications du rapport provisoire
avant 1’impression de celui-ci.

3*
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concerne les relations entre I’'individu et 1’Etat, les fondements
sur des principes dérivés purement des droits naturels de
I’homme n’ont pas eu, dans la pratique, trop de succés. On
n’arrive pas au dela de généralités d’une utilité assez douteuse.

Doit-on donc s’abstenir de toute tentative d’établir des
regles concernant le sujet en question, les effets des nationali-
sations ? Je ne le crois pas, mais il parait prudent de limiter
cette tentative plus que vous ne 1’avez fait dans votre intéressant
et excellent rapport.

Il me parait qu’on devrait se contenter de régler seulement
I’indemnité que I’Etat nationalisateur doit payer a 1’étranger
qui est privé par la nationalisation de ses biens situés dans le
pays nationalisateur. On devrait donc laisser de coté les pro-
blémes de la nationalisation en tant qu’ils ne sont pas indisso-
lublement li¢s 4 la question de I’indemnité.

Tacher de convaincre les représentants des Etats que leurs
pays n’ont pas le droit, tout comme ils ont le pouvoir, de fixer
eux-mémes des régles quant 4 la nationalisation des biens situés
dans leurs pays, des régles aussi étendues qu’il leur plaise et
pour des raisons quelconques qu’ils approuvent, parait une
ceuvre sans espérance. Mais la question de 1’indemnité & payer
a 1’étranger en cas de nationalisation a des aspects spéciaux
auxquels méme les représentants des intéréts étatiques peuvent
étre sensibles.

Du point de vue de la balance équitable entre les intéréts
Justifiés de I’individu et de I’Etat, on a des opinions différentes
quant au probléme de I’indemnité. On dit, d’une part, que
I’étranger qui a placé ses biens dans un pays autre que le sien
s’est mis, quant 4 ces biens, entiérement sous le régime de ce
pays et qu’il doit partager, a cet égard, le sort des sujets du
pays. D’autre part, on dit que I’étranger ne doit étre obligé a
contribuer qu’aux frais ordinaires de ’administration du pays.
Il n’est pas équitable de lui imposer de préter aide, sans indem-
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nité adéquate, au pays netionalisateur dans une situation
extraordinaire créée par les autorités mémes de ce pays.

Quoi qu’il en soit, je crois qu’il existe d’autres raisons,
peut-&tre plus acceptables pour les Etats, qui doivent &tre prises
en considération quand il s’agit de déterminer si 1’étranger doit
&étre indemnisé et la grandeur de I’'indemnité.

Si I’on compare d’une part I'intérét d’un Etat 4 accaparer
sans indemnité, ou sans indemnité suffisante, les biens des
étrangers situés dans son pays, et d’autre part D'intérét du
méme Etat & garder la confiance des étrangers disposés a placer
leurs moyens sous I’empire de cet Etat, il parait que c’est
montrer des vues assez bornées que de sacrifier, pour un avan-
tage en général comparativement médiocre et passager, une
confiance qui, dans des circonstances futures qui sont difficiles
a prévoir, pourra étre d’une valeur incalculable.

Il faut, du reste, aussi prendre en considération qu’il est
important, pour les bonnes relations entre les Etats, qu’a cet
égard la protection des étrangers soit satisfaisante. Il s’agit,
dans ces cas, trés souvent, d’intéréts étrangers qui sont inter-
nationalement assez influents, et qui, s’ils se considérent mal
traités, peuvent empirer les relations internationales.

Pour ces raisons, il parait recommandable non seulement que
le droit de 1’étranger a une indemnité soit, en cas de nationali-
sation, reconnu, mais aussi que cette indemnité soit adéquate,
effective et, si possible, prompte. Une régle disant qu’il « suffira
d’une indemnité basée sur les possibilités du débiteur, raison-
nablement considérées, par un paiement échelonné sur un délai
normal » parait apte 4 causer des conflits difficiles & concilier
et a créer, internationalement, des situations regrettables.

Je me permets de vous soumettre encore une observation.
L’article 10, alinéa 2, de votre projet traite d’un sujet trés impor-
tant. « Les sociétés €trangéres par le contrdle, nationales par
le siége social, ont droit au traitement international. »
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Le contrdle étranger d’une société nationale par le siege
social est sans doute trés intéressant quand il s’agit de déter-
miner si, en cas de guerre, la société doit &tre considérée
comme ennemie ou non. Mais pour la question de I’indemnité,
parait plutdt intéressante la forme qu’a prise la participation
de I’étranger a la fortune d’une société qui est nationale par
le siege social, et aussi 1’étendue de cette participation.

Si toutes les actions d’une société qui est nationale par le
siége social appartiennent a un étranger, il parait d’un forma-
lisme exagéré de ne pas considérer, en déterminant la question
de I'indemnité, la fortune de la société comme appartenant a
I’étranger et non pas a la société. Il en va de méme, propor-
tionnellement, si une partie des actions appartient & un étranger,
au moins si cette partie est considérable par rapport a toutes
les actions de la société.

I1 parait donc que la régle de I’article 10, alinéa 2, doit étre
formulée de telle fagon qu’elle décide quand les actionnaires
étrangers, qu’ils aient le contrble ou non, ont droit & un traite-
ment international.

Recevez, mon cher et honoré Confrére, I’assurance de mes

sentiments les plus distingués. Algot Bagge

2. Lettre de M. Paul Guggenheim

Genéve, le 22 mars 1950
Mon cher Confrére,

J’ai Tu votre remarquable rapport sur «Les effets inter-
nationaux des nationalisations » avec un trés vif intérét. Tout
en étant d’accord avec les principes contenus dans votre projet
de Résolutions, je me permets de faire les observations suivantes :

1. Je partage grosso modo votre affirmation que la nationa-
lisation ne peut s’étendre au dela des frontiéres, soit au regard
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des nationaux, soit au regard des étrangers. En effet, les tribu-
naux étrangers peuvent, au nom de 1’ordre public, refuser d’en
accepter les effets. Le Tribunal fédéral suisse vient d’ailleurs
de réaffirmer cette maniére de voir dans une récente décision.
Voir décision du Tribunal fédéral suisse, tome 74 (1948),
partie II : Wichert c. Wichert, p. 229 (2 1’égard des nationali-
sations tchécoslovaques).

2. 1l va de soi que la nationalisation doit respecter les enga-
gements valablement conclus. Il n’y a donc pas lieu, 2 mon
avis, de mentionner cette condition expressément, comme vous
le faites dans I’article 5, alinéa 1, de votre projet de Résolutions.
La nationalisation des entreprises étrangeres étant, & quelques

-rares exceptions prés, en opposition avec le droit coutumier
international, elle entraine la responsabilit¢ de I’Etat qui
I’ordonne. Je ne pense cependant pas qu’il soit nécessaire
d’indiquer en détail les obligations de réparation qui en décou-
lent. En effet, la réparation peut avoir un contenu trés variable.
L’Etat 1ésé a d’ailleurs le pouvoir de prendre des mesures
conservatoires en vue de protéger les droits de ses ressortis-
sants. C’est ainsi, par exemple, que la Suisse a pris, le 20 aoiit
1948, a titre de mesure provisionnelle, un arrété immobilisant
les avoirs roumains qui se trouvaient en Suisse, & I’encontre
de la loi roumaine du 11 juin 1948 sur la nationalisation des
entreprises industrielles, miniéres, bancaires, d’assurances et de
transport (voir extrait du rapport de gestion du Conseil fédéral
pour 1948, Département politique, p. 18).

3. La grande difficulté nait au moment de 1’établissement de
la réparation qui ne peut avoir lieu qu’avec le consentement
explicite ou implicite de 1’Etat nationalisateur et de I’Etat
ayant subi le dommage. Tout le monde est d’accord pour
admettre que I’indemnité devra &tre « adéquate » et « effective »,
comme le déclare le protocole n° 1 du 10 décembre 1946 —



78 PREMIERE PARTIE : TRAVAUX PREPARATOIRES

12 mai 1948 entre la Suisse et la Tchécoslovaquie (voir pour
plus de détails Annuaire Suisse de Droit International, 1948,
V, p. 162). Mais que faut-il entendre par indemnité adéquate
et effective ? Le message du Conseil fédéral suisse au sujet de la
convention de nationalisation entre la Suisse et la Yougoslavie,
du 29 octobre 1948, distingue entre trois solutions diffé-
rentes :

a) Versement de l'indemnité aux intéressés, ce qui présup-
pose une entente avec eux, éventuellement aprés intervention
de la protection diplomatique de leur Etat national.

b) Paiement d’une indemnité & 1’Etat national apres esti-
mation des valeurs nationalisées.

c¢) Paiement d’une indemnité globale forfaitaire approprice.

A mon avis, seule la solution & correspond a la notion de
I’indemnité adéquate et effective sus-mentionnée. Il serait en
conséquence indiqué que ’Institut ’admette dans le réglement
a élaborer. Je me félicite d’ailleurs de constater que vous
émettez la méme opinion dans vos articles 16 et 17. Les autres
modalités de paiement @ et ¢ n’entrent en ligne de compte
que lorsque la nationalisation n’entraine pas une responsabilité
internationale de I’Etat nationalisateur (voir votre rapport,

pp- 21 s.).

4. Je regrette que votre rapport ne contienne pas de disposi-
tions concernant la nationalité des personnes morales. Je ne
pense pas que des régles de cette nature soient superflues. Il ne
suffira certes pas de renvoyer a ce sujet aux travaux antérieurs
de I'Institut, par exemple a I’excellent rapport de M. Borchard
(Annuaire 1931, I). En effet, lorsque la Suisse a conclu ses
récentes conventions de nationalisation avec la Tchécoslo-
vaquie, la Yougoslavie et la Pologne, elle a tenu a régler ce
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point en détail et avec beaucoup de circonspection (voir d’ail-
leurs art. 10, alinéa 2 de votre projet).

5. Je ne me rends pas compte sil’on peut facilement se mettre
d’accord en ce qui concerne la notion du «traitement inter-
national » (voir art. 9 et 10 de votre projet). 11 y aurait lieu de
définir de plus preés ce standard minimum accordé & I’étranger
par le droit international. Une récente thése de Genéve, A. H.
Roth, « The Minimum Standard of International Law Applied
to Aliens », 1949, vient d’en faire I’objet d’une étude parti-
culiére. A la réflexion, je pense que ce probléme sort du domaine
d’étude de votre rapport. De méme d’ailleurs que les questions
suivantes : La nationalisation peut-elle n’atteindre que les
étrangers ? — Droit des étrangers de renoncer au traitement
international. Ces questions sont en rapport avec le traitement
des étrangers en général ainsi qu’avec le caractére de la
protection diplomatique. '

6. Je vous avoue que je considére qu’un certain nombre de
dispositions de votre projet de Résolutions devraient faire
Pobjet de plus amples discussions. C’est par exemple le cas des
articles 21 et 22. D’autre part, la différenciation entre expro-
priation et nationalisation a mon entiére adhésion. Toutefois,
en ce qui concerne la distinction des différentes procédures de
réclamation que vous prévoyez aux articles 12 et 13, je pense
qu’il y a 13 matiére & réfléchir, la concurrence de compétence
avec la Cour internationale de La Haye et 1’arbitrage inter-
national traditionnel étant  craindre.

En espérant que ces quelques observations pourront &tre
utiles & I’établissement de votre rapport définitif et aux travaux
de la Commission, je vous prie de croire, mon cher Confrére, a
P’expression de mes sentiments les plus dévoués.

Paul Guggenheim
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3. Lettre de M. Antoine Hobza

Praha, le 6 mars 1950
Cher Confrére,

J’ai ’honneur de vous faire parvenir quelques observations
-au sujet de votre rapport concernant les effets internationaux
des nationalisations.

Je tiens A souligner tout d’abord qu’il n’existe pas, & mon
avis, de droit naturel.

Je ne peux pas partager non plus, pour des raisons de prin-
cipe, ’opinion selon laquelle c’est «’individu qui, par la
nature de 1’homme, recue dans le droit des communautés
humaines, nommé traditionnellement droit des gens, crée le
droit de I’Etat ».

Je m’oppose ensuite & ce que 1’on réunisse les régles du
droit en vigueur avec les régles postulées de lege ferenda, et je
suis d’avis qu’il est indispensable de distinguer d’une fagon
trés nette les deux catégories pour ne pas encore augmenter
la confusion qui est plus grande 4 I’heure actuelle que jamais
auparavant.

Les Résolutions de I'Institut « ne font pas le droit », mais
indiquent ce que I’Institut considére comme «le droit dési-
rable » (intervention de M. Basdevant, le 11 aofit 1947 a
Lausanne).

Il serait donc nécessaire de dire d’une fagon expresse si la
résolution sur les nationalisations poursuit seulement le but
mentionné, ou si elle se propose d’interpréter le droit en
vigueur.

On ne peut pas porter un jugement juridigue sur les réformes
agraires qui ont été votées dans certains Etats aprés la premiére
guerre mondiale, du point de vue de la Déclaration universelle
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des droits de 'homme qui date de 1’année 1948 et dont le
contenu ne constitue que «1l’idéal commun a atteindre par
tous les peuples et toutes les nations ».

Le veeu que I'Institut a exprimé 4 Lausanne en 1927 (Annuaire
de P'Imstitut, 1927, vol. III, p. 330) n’a pas non plus d’impor-
tance pour le droit de I’époque actuelle.

Ftant donné 1’état présent de la situation mondiale, «la
constatation exacte de I’état actuel du Droit international »
(Annuaire 1947, p. 262) serait, selon ma modeste opinion,
plus importante que les considérations de lege ferenda.

Je consideére le passage du secteur du droit privé au secteur
du droit public comme une nécessité historique et la limitation
progressive de la propriété privée jusqu’a sa suppression com-
plete comme un élément essentiel de 1’évolution mondiale qui
est dictée par les besoins de la vie sociale et qui ne tend pas
a l’anarchie générale, mais bien au contraire, malgré toutes
les imperfections de forme et toutes les contradictions bien
compréhensibles dans une époque de transition, a un droit
nouveau dont le fondement moral est, en comparaison avec
le droit ancien, beaucoup plus profond.

Si ’on affirme que la nationalisation «ne peut prétendre,
au stade actuel de la civilisation, qu’a des applications limitées
par le droit », il est évident que I’on vise par 1a le droit ancien,
le droit qui dépérit, et non point le droit nouveaun qui constitue
le fondement de la nationalisation.

Celui qui ne voit dans le droit ancien que [’ordre et dans le
droit nouveau que 1’anarchie ou l’oppression dictatoriale,
arrive nécessairement a la conviction selon laquelle «le droit
est en déclin ». La réalité est cependant tout autre : tandis que
le droit évolue continuellement, Ja science du droit reste long-
temps emprisonnée dans des conceptions vétustes et dans un for-
malisme périmé. Ce n’est pas le droit qui est aujourd’hui en déclin,
mais linfluence de la science juridique sur I’évolution du droit.
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L’évolution du droit ne s’effectue pas toujours, comme il
est bien connu, selon une ligne droite vers des stades supé-
rieurs. Si les conceptions juridiques s’éloignent de la base
réelle de la vie sociale et politique, il se produit provisoirement
un mouvement rétrograde. Nous en sommes témoins a I’époque
actuelle dans le droit international. « Le droit international
est en recul partout», dit M. Charles De Visscher (Annuaire
1947, p. 153).

La raison principale de cette régression consiste en ce que
la théorie et la pratique ont essayé en partie de dépasser la
notion fondamentale du droit international, a savoir la notion
de la souveraineté¢ de 1’Etat, et ont commencé a propager le
concept du gouvernement mondial (fédéral), de I’Etat uni-
versel ainsi que le principe de la majorité.

Mais du point de vue politique nous ne sommes malheureu-
sement pas encore si loin. )

C’est de 1a qu’est née la crise et c’est pourquoi bon nombre
d’Etats reviennent au principe de la souveraineté et au consen-
tement des nations comme a la seule base solide du droit
international actuel. C’est sur cette base qu’est fondée la
Charte des Nations Unies.

11 y a beaucoup d’Etats qui ne sont pas disposés & renoncer
a leur pleine souveraineté en ce qui concerne la réglementation
de la propriété et du régime économique interne (la liberté
a ce sujet a été déja proclamée par le Conseil Supréme a Cannes
le 6 janvier 1922), et qui n’accepteront aucune régle générale
en droit international qui limite leur liberté d’action en matiére
de nationalisations. Les traités bilatéraux ne constituent, bien
entendu, aucune limitation de la souveraineté.

On ne peut parler de la protection des droits acquis que dans
le cadre d’un seul systéme juridique. L’opinion contraire
conduit & des contradictions insurmontables. Si une révolution
réalise 1’abolition compléte de 1’ordre juridique antérieur, le
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fait de se référer aux droits acquis n’a aucun sens dans ’ordre
juridique nouveau — mais peut jouer, il est vrai, un role
important en politique.

Quant a la situation juridigue des étrangers, je ne connais
aucune norme générale du droit international qui établisse la
primauté (situation privilégiée) des étrangers. L’égalité civile
par rapport aux nationaux est le maximum qui puisse étre
exigé pour un étranger. Ce point de vue a été adopté par la
sous-commission établie par la Commission d’experts pour la
codification du droit international pour la question de la
responsabilité des Etats en ce qui concerne les dommages
causés sur leur territoire a la personne ou aux biens des étran-
gers (le rapporteur en fut M. Guerrero), de méme que par la
Conférence panaméricaine de Montevideo en 1933 (The
American Journal of International Law, 1934, Official Docu-
ments, p. 60). )

11 est vrai, toutefois, que 1’étranger a droit 4 la protection
diplomatique, mais la mise en ceuvre de cette protection dans
des cas concrets n’est pas un acte juridique, mais une mesure
d’ordre exclusivement politique qui tend & un accord entre
les gouvernements, le cas échéant par la voie de la compensa-
tion des revendications mutuelles. Le succés de la protection
diplomatique dépend de la puissance politique de 1I’Etat qui
fait valoir cette protection. Si c’est une grande puissance qui
intervient auprés d’un petit Etat, il y a une plus grande chance
de succeés que lorsqu’il s’agit d’une situation inverse.

La situation privilégiée des étrangers continue a exister, il
est vrai, dans les colonies, mais le régime colonial est en train
de disparaitre, parce qu’il se trouve en contradiction avec la
morale et avec la conviction juridique des Etats progressistes.
Si la situation privilégiée des étrangers est encore défendue
dans la théorie et dans la pratique de certains Etats, ce ne sont
que les reflets du régime colonial.
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L’opinion selon laquelle deux ordres juridiques sont en
vigueur, cbte & cbte, sur le territoire d’un méme Etat, ’ordre
interne pour les nationaux et l’ordre international pour les
étrangers, se trouve contredite par la réalité. On lit a la page
18 du rapport : « Le droit des gens donne immédiatement la
mesure du droit de I’étranger », mais on ne peut pas accepter
cette thése. Il est pourtant bien établi dans la pratique que
I’étranger, sauf quelques cas exceptionnels ou il se trouve
soumis au droit de son propre Etat et sauf quelques stipulations
exceptionnelles contenues dans des conventions internationales,
se trouve soumis, presque dans tous les cas de la vie civile,
autant que le national aux prescriptions du droit en vigueur
dans I’Etat de séjour.

L’évolution conduit, & mon avis, a P'unification de la sphére
du droit sur le territoire de I’Etat et non pas a I’extension des
différences juridiques entre les nationaux et les étrangers.

Il est inadmissible de revenir du principe territorial vers le
principe médiéval de la personnalité du droit.

La Résolution de I'Institut adoptée en la matiére & LLausanne
en 1927 et contenant un simple « vceu », ne signifie pas une
reconnaissance d’un double régime juridique sur le territoire
de I’Etat.

La Déclaration des droits et des devoirs des Etats proposée
en 1949 par la Commission du Droit international, soumet
dans son article 2 a la juridiction interne de I’Etat toutes les
personnes et choses qui se trouvent sur le territoire de 1’Etat,
sous réserve des immunités consacrées par le droit interna-
tional — et ce disant, le texte ne vise que les immunités des
fonctionnaires diplomatiques et des fonctionnaires d’organi-
sations internationales.

Trois sentences arbitrales rendues sur les requétes des grands
propriétaires hongrois contre la Roumanie, la Tchécoslovaquie
et la Yougoslavie sont sans importance pour la question de la
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situation des étrangers, parce qu’elles résolvent seulement le
différend concernant la compétence des tribunaux arbitraux
mixtes en vertu du traité de paix conclu avec la Hongrie.

Quant au fond, les différends en question ont été tranchés
par un acte politique, a savoir par la constitution d’un fonds
indemnitaire, doté par les grandes puissances. Les droits des
trois Etats mentionnés qui ont opéré la réforme agraire n’en
ont été aucunement affectés ; les étrangers ont obtenu de la
part de ces Etats seulement une indemnité partielle confor-
mément a la loi, indemnité dont le montant était le méme
que celui qui était accordé aux nationaux.

La différence entre la solution juridique et la solution poli-
tique est apparue clairement & cette occasion.

Une attention particuliére est consacrée dans le rapport a la
réforme agraire tchécoslovaque, qui y est présentée sous un
faux jour. Le rapport conteste son caractére d’une vraie réforme
agraire et n’y voit qu’une mesure hostile dirigée contre les
grands propriétaires fonciers hongrois, anciens ennemis.

Je me borne aux constatations suivantes :

1. Il ne répond pas, tout d’abord, a la vérité que la réforme
de 1919/1920 concernait pour le 90 pour cent (!!) de la surface,
des terres appartenant aux ex-ennemis. En réalité, des terres
affectées par la réforme agraire, 5719, appartenaient & des
nationaux et 42% 9 & tous les étrangers, donc non seule-
ment aux ex-ennemis.

2. La réforme agraire tchécoslovaque de 1919/1920 fut une
nécessité sociale, ce qui est suffisamment prouvé par le fait
qu’elle a été suivie en 1947/1948 par une autre réforme agraire,
beaucoup plus radicale, & propos de laquelle la question des
ex-ennemis n’a pu jouer aucun role.

3. La réforme agraire tchécoslovaque a été tout a fait
sincére et n’a pas été arbitraire.
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4. Elle n’avait rien de commun avec la dissimulation, avec
un subterfuge ou le dol.

5. Elle n’a pas été « purement idéologique ».

6. Les indemnités fixées par la loi ont été non pas seulement
promises, mais effectivement payées.

Le projet de Résolutions sur les nationalisations accepte le
principe d’apres lequel I’étranger n’a pas droit 2 une indemnité
compléte. Ceci constitue donc un progrés par rapport a I’époque
ou les revendications des optants hongrois faisaient I’objet
de luttes.

Pour ne pas cependant désavouer ceux qui étaient alors les
défenseurs des prétendus droits a Vindemnité compléte a
I’égard de I’Etat tchécoslovaque, le rapport essaye de dénier
aux lois tchécoslovaques en question le caractére d’une réforme
importante qu’a la réforme agraire.

La fixation du montant des indemnités pour les nationalisa-
tions doit étre laissée 4 la législation interne ; autrement les
différends portant sur les indemnités n’auraient pas de fin
dans la sphére internationale.

Je partage 1’opinion selon laquelle il faut faire une distinc-
tion de principe entre 1’expropriation et la nationalisation.

Les principes contenus dans le projet de Résolutions n’ont
pas de chance d’étre acceptés dans beaucoup d’Etats. Si
I’Institut les approuvait, il approfondirait les divergences entre
les Etats occidentaux et les Etats orientaux — bien qu’il ne
s’agisse en I’occurrence que d’un projet du droit de I’avenir.

Je pense que I'Institut aurait un grand mérite s’il tendait
a4 diminuer par ses Résolutions les divergences existantes et
a favoriser ainsi la création d’un droit international vraiment
général.

S’il est, par contre, I’intention de 1’Institut de favoriser la
création de régles de droit uniquement entre les Etats occiden-
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taux, il serait décidément préférable de le dire ouvertement
et de ne pas dissimuler les opinions des Etats occidentaux
sous la notion bien large d’un droit général.

Il ne me parait pas opportun de chercher & 1’heure actuelle
la solution du probléme des nationalisations dans les délibéra-
tions de I’Institut.

Pour toutes les raisons que je viens d’indiquer, je ne suis
pas a méme d’approuver le projet de Résolutions ni les motifs
de ces derniéres.

Veuillez excuser, cher et honoré Confrére, la franchise avec
laquelle je me suis permis d’émettre et d’éclairer mes vues
concernant les questions liées au probléme des nationalisations,
et veuillez agréer 1’expression de mes sentiments trés cordia-

lement dévoués. .
Antoine Hobza

4. Lettre de M. K. G. Tdman

Helsinki, le 15 mars 1950
Cher et trés honoré Confrére,

C’est avec le plus grand intérét que j’ai pris connaissance
du rapport que vous avez bien voulu rédiger au sujet des effets
internationaux des nationalisations. A cause d’un voyage,
c’est malheureusement seulement maintenant que je peux vous
transmettre mes observations. Je me rallie, en général, a vos
conclusions et je suis tout & fait d’accord avec vous que la
jurisprudence est insuffisante pour régler les cas de grande
envergure en présence desquels un Etat peut se trouver vis-
a-vis des étrangers en accomplissant une réforme qui est
nécessaire. Le devoir d’un sacrifice apparait alors méme pour
les étrangers ; il suffit que l’indemnité dans ce cas-la soit
«raisonnable ». Je n’ai que quelques observations que je me
permets de soumettre a votre examen.
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Article 4, alinéa 3

Je préférerais biffer les mots « soit la reconnaissance de jure,
soit ». L’existence d’un Etat ou d’un gouvernement ne dépend
pas du bon plaisir des autres. La reconnaissance consiste a
admettre, & accepter ; elle ne donne pas l’existence. L’expé-
rience montre que cette espéce de pression exercée sur un
Etat dans le but de sauvegarder des intéréts économiques n’a
pas en général été efficace.

Article 10

Je me demande si les étrangers ne devraient pas avoir le
droit de renoncer au « traitement international ». Il y a certaine-
ment des cas ou un Etat, par son appui diplomatique, sa pro-
tection générale et peut-étre méme par ses moyens économi-
ques, a coopéré a I'introduction et au développement sur le
territoire d’un autre Etat des établissements qui s’y sont formés.
Mais il n’en va pas toujours ainsi. Les entreprises et €tablis-
sements en question sont aussi souvent I’cuvre d’un parti-
culier. Les capitaux venus de 1’étranger sont souvent relative-
ment modestes. C’est en général par le travail accompli dans
le pays que les établissements se sont développés et les capi-
taux se sont accumulés. Si les étrangers qui ont vécu peut-étre
déja longtemps dans un pays veulent, par un sentiment de
solidarité envers les gens du pays, se contenter de la méme
indemnité que les nationaux — ce qui d’ailleurs n’arrive pas
souvent — il ne faudrait pas les empécher de le faire.

Si les sociétés étrangéres par le contrdle ont droit au traite-
ment international, méme si le siége social se trouve dans le
pays, la question de la compensation se décidera d’apres le
nombre des actions qui se trouvent entre les mains des étran-
gers. Une société peut ainsi changer de nationalité plusieurs
fois par an, ce qui peut facilement donner lieu a toutes sortes
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d’abus. 11 me semble plus juste de donner la préférence au
siége social. Une société devrait avoir droit au traitement
international seulement si son siége social se trouve a ’étranger.
Si les commercants et les industriels étrangers veulent pro-
fiter des avantages que leur donne le siége social établi dans
le pays ou la société a son activité, il faut qu’ils acceptent aussi
les conséquences d’un tel état de choses. On ne peut avoir
des droits sans des obligations.

Article 19

La stipulation que le paiement doit avoir lieu dans la mon-
naie du créancier ou, d’un commun accord, dans une monnaie
de valeur internationale reconnue, est certainement trés juste,
mais il y a aujourd’hui plusieurs pays qui ne pourraient pas
remplir cette obligation. Il faut toutefois reconmnaitre que la
stipulation contenue dans !’article 20 facilitera le paiement.

Ci-joint les textes que je propose pour remplacer les arti-
cles 4, alinéa 3, et 10 du projet préliminaire.

En vous félicitant des résultats de votre grand travail, je
vous prie d’agréer, mon cher et trés honoré Confrére, les assu-
rances de ma haute considération et de mes sentiments sincére-

ment dévoués.
K. G. Idman

Annexe de la lettre de K. G. Idman

By

Articles destinés 4 remplacer les articles 4, alinéa 3, et 10
du projet.

Article 4, alinéa 3

En vertu de leur souveraineté, les gouvernements étrangers
peuvent subordonner a son retrait, quand elle prend un carac-
tére abusif, le maintien des relations diplomatiques.
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Article 10

Les étrangers peuvent renoncer au traitement international.
Les soci€étés étrangéres par le siege social ont droit au traite-
ment international.

5. Observations by Mr. Arthur K. Kuhn

February 16th, 1950
My dear and honored Colleague,

I have received from Dr. Wehberg your preliminary report
as Rapporteur of the Third Committee of the Institut de
Droit International, dealing with “ Les effets internationaux
des nationalisations ”. Permit me to compliment you on
making a report so able and comprehensive, breaking new
ground in international law.

I have read the report very carefully and am able to say that
generally speaking your approach represents the view that the
United States has taken through action of the Department
of State and our judicial tribunals with reference to nationa-
lizations of commercial enterprises carried on by citizens
of the United States. I refer, of course, particularly to the
nationalization decrees of the Soviet Union and to the natio-
nalization of the oil companies by Mexico. Of course, the effect
of such decrees is regarded by us as a judicial question and not
a political question. However, as you know, the State Depart-
ment has intervepned where there has been a denial of
justice.

I will not presume to make any comment upon the general
introduction of the subject, as developed by you, as I feel
that the introduction primarily represents the views of the
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Rapporteur. I allow myself to remark, however, that I approve
of the large view you take of the subject as being not a mere
judicial question but one which affects the whole economic
and social life of the international community. From this point
of view it is of the utmost importance to arrive at some
normal procedure to deal justly between the states exercising
nationalizations and states which regard such decrees as
violating the liberty of the individual and destructive of free
enterprise.

May I make this suggestion, viz : that as commercial enter-
prises in whole or in part, fall within the category subject to
nationalizations (e.g. coal, steel, banks, etc.) it will follow
that these enterprises when conducted in foreign countries may
themselves come under a nationalization decree of the foreign
country. Perhaps something could be said covering this pro-
bability. -

With reference to your Draft Resolutions, I assume that they
are not intended for draft legislation and, therefore, the terms
can be kept in general form. I assume that you have not
attempted to use precise legal terminology.

I have one important reservation to make. I am not in
accord with your view expressed in Art. 22 that nationaliza-
tion even of a limited number of subjects relating to natural
resources constitute a first step toward a “ superior > stage
of internationalization. I think this very doubtful indeed and
I am sure that the article will meet with much opposition.

I again present my compliments to you for having made
so noteworthy a step toward achieving a system of principles
in what is practically a new field.

Cordially and sincerely yours,

Arthur K. Kuhn
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6. Observations by Mr. H. Lauterpacht

18 March 1950

I have read with great interest the admirable and, in my
view, very important, report of Professor de La Pradelle. The
Report raises, in a highly original manner, new and far-reaching
problems in one of the most controversial spheres of national
and international life. However, because of the controversial
and political nature of the issues involved, I confess to consider-
able doubt as to whether the Resolutions of the Institute on
the subject ought to cover a very wide field—such as proposed
by the distinguished Rapporteur—of rules de lege ferenda.
This applies not only to such Articles as Article 21 (relating to
the prohibition, in the Charter of the United Nations, of eco-
nomic war and of “cold” war) or Article 22 (referring to
nationalisation on the international plane). It applies also to
other Articles which, in my view, have a somewhat political
complexion. I feel that if the Institute is to make an useful
contribution to this intricate subject the number of the Articles
of the Resolutions ought to be substantially reduced and that
we must avoid anything which—as, for instance, is probably
the case with respect to Articles 6 and 7—is in the nature of
censure or of mere advice to governments.

I am in general agreement with what I consider the principal
proposition of the Rapporteur, namely, that contained in the
last paragraph of Article 11 and relating to the basis of compen-
sation to be paid in case of nationalisation. But I find some
difficulty in following the Rapporteur’s distinction, on which a
great deal of the Report is based, between nationalisation and
expropriation. He does not define these terms. Undoubtedly
there are cases in which the distinction between them is obvious.
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But it is not clear to me what difference there is, from the point
of view of the duty of compensation, between the taking away
of property for the purpose of nationalisation and between the
expropriation of certain defined categories of property for the
purpose, for instance, of land reform as in the well-known case
of agrarian reform in Roumania before the Second World War.
The taking away of the property of the oil companies in Mexico
in 1937 and 1938 was generally referred to as expropriation,
but it is probable that the Rapporteur would prefer to describe
it as “ nationalisation ”. It is possible that what the Rapporteur
had primarily in mind when referring to “ expropriation ” is
isolated deprivation of or interference with property for limited
specific purposes such as building a railway or destruction of
buildings for sanitary purposes. But if that is so than I amnot
sure that the-categorical terms of full compensation, as sug-
gested by the Rapporteur, constitute an existing or desirable
rule of international law.

Apart from that major difficulty, there are points of detail
as to which I am not sure that I can follow the learned Rap-
porteur.

Thus, with regard to Article 4, I doubt whether it is proper
to connect the question of recognition de jure with the question
of nationalisation. I am aware of the fact that on some occa-
sions in the past States have made recognition—either de facto
or de jure—dependent upon the ability or the willingness of a
foreign State or government to fulfil its international obliga-
tions and that they considered the inability or unwillingness to
pay proper compensation in cases of nationalisation or expro-
priation as a sign of the lacking ability or will to fulfil inter-
national obligations. However, I doubt whether that occasional
practice constitutes an established or desirable rule of inter-
national law. .

Secondly, with regard to Article 5, I do not see any decisive
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reason for giving preferential treatment to property rights
grounded in a contract or treaty as distinghuished from ordi-
nary rights of property.

Thirdly, with regard to Article 10, I am not sure that it is
consistent with international practice to say that aliens may not
renounce their right to “international treatment ”. It is true
that as laid down in a2 number of arbitral decisions the Calvo
Clause cannot be used for anticipatory acquiescence in treatment
clearly contrary to international law. It does not necessarily
follow that, in the matter of compensation for deprivation of
or interference with property, aliens cannot in advance agree
to be treated on the same footing as nationals. However, 1 do
not feel strongly as to this particular point.

Fourthly, with regard to the same Article , I doubt whether,
in any case, companies registered within the territory of a
State have the right to “ international ” treatment for the mere
reason that they are in fact controlled by foreign interests.
There are cases in which States may protect the rights of their
nationals who have an interest in a foreign company, but to
say that, because of that, the controlling foreign interest is
invariably decisive for the determination of the rights and of
the status of a company under its domestic law is, in my view,
to go too far.

Fifthly, for reasons stated above, I am not sure that there is
room for the differentiation in the matter of international
remedies between expropriation and nationalisation as proposed
by the Rapporteur in Article 12.

There are some points of detail in the text of the Report
which perhaps the Rapporteur might like to modify :

On pages 3 and 4 his account of the controversy between the
United States and Mexico concerning the oil expropriations
leaves an impression of alack of accommodation and comprehen-
sion on the part of the United States which, as I read it, is not
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quite borne out by the diplomatic correspondence on the
subject.

On p. 6 the relevant passage creates the impression that
Soviet Russia adhered to the Universal Declaration of Human
Rights adopted in 1948. In fact Soviet Russia abstained from
voting.

On p. 10/11 therelevant passage creates the impression that the
sole reason of the delay of recognition of Soviet Russia by
some of the Allied and Associated Powers was the question of
compensation in connection with nationalisation. Probably
this was not so.

On p. 15 the Rapporteur may perhaps wish to modify the
statement that nationalisation the true object of which is to
eliminate the element of alien control is unlawful.

H. Lauterpacht

7. Lettre de M. Henri Rolin

Bruxelles, le 27 janvier 1950
Mon cher Collégue,

J’ai Iu avec un trés vif intérét votre rapport relatif aux effets
internationaux des nationalisations.

D’accord sur vos propositions dans leurs grandes lignes, je
souhaiterais si possible les cantonner davantage sur le terrain
juridique et en éliminer toute suggestion d’ordre pratique quant
aux diverses modalités que pourrait revétir I’indemnisation des
ressortissants étrangers.

Plus particuliérement, les 22 articles du projet de Résolutions
que vous avez bien voulu rédiger appellent de ma part les
observations suivantes :
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Article Ier, qui définit 1a nationalisation, me parait envisager
trop exclusivement la question de la propriété de biens alors
que la nationalisation tend essentiellement a confier a la collec-
tivité la direction de certaines entreprises de production indus-
trielles ou agricoles.

Article 2. Je ne crois pas qu’il soit juste de prétendre fixer
une limite juridique, du reste vague, aux nationalisations.

Article 3 semble régler une question d’organisation étatique
interne. Sans doute avez-vous en vue de souligner le caractére
abstrait que doit revétir une décision de nationalisation.

Article 4. Le premier alinéa a une grande importance du
point de vue juridique : la nationalisation est une mesure
politique dont ’exécution ne peut étre assurée par les autorités
d’un autre Etat.

Par contre, j’ai des doutes sérieux quant a 1’exactitude du
2¢ alinéa suivant lequel les tribunaux étrangers peuvent au
nom de ’ordre public refuser d’en accepter les effets : dans la
mesure ou il s’agit d’effets acquis sur territoire étranger par
une loi compétente, conforme dans ses modalités, je ne pense
pas que les effets acquis puissent étre mis en échec.

Le 3¢ alinéa me parait sortir du cadre de la question étudiée.

Article 5. Le premier alinéa me parait douteux; la théorie de
Jéze tend a admettre le droit du législateur de mettre un terme
aux concessions et la jurisprudence du Conseil d’Etat de France
me parait en ce sens.

Le paragraphe 2 prévoit au surplus 1’éventualité de dom-
mages-intéréts au caractére pénalisateur, notion fort contes-
table en doctrine et en jurisprudence.

Article 6. D’accord sur le fond, j’ai des doutes quant a
I’opportunité de cette disposition qui dépasse le cadre de la
question et parait inspirée de préoccupations trop unilatérales.



EFFETS INTERNATIONAUX DES NATIONALISATIONS 97

Article 7. Je ne vois pas ["opposition entre les mots «confis-
catoire» et «réformatrice» ; du moment que nous renongons a
maintenir la nécessité d’indemnisation comme un principe
d’ordre international, je ne vois d’autre limite & la compétence
des Etats en cette matiere que celle résultant de 1’égalité juri-
dique, soit 1’absence de discrimination.

Article 8. D’accord sur le fond de la proposition, mais elle
ne présente & mon sens qu’un cas d’application de la régle
générale d’absence de discrimination.

Article 9. J’hésiterais 4 consacrer dans un texte de droit des
gens la distinction générale entre le traitement international et
le traitement national : & partir du moment ou l’individu se
trouve protégé par une déclaration des droits de [’homme
méme a 1’égard de I’Etat dont il est ressortissant, telle concep-
tion me parait fort contestable. En 1’espéce j’admets toutefois
la nécessité d’une garantie plus précise en faveur d’un ressor-
tissant étranger A raison des circonstances que vous indiquez.
Mais j’y apporterais une réserve importante, celle ol un étranger
dépossédé est ressortissant d’un Etat qui lui-méme a adopté sur
son territoire des mesures de nationalisation dans des conditions
moins favorables que celles qu’éventuellement il dénoncerait.

Article 10. D’accord sur le rejet de la clause Calvo dont je
doute de 1’opportunité.

Article 11. D’accord sur I’opportunité d’indiquer la différence
entre la nationalisation et I’expropriation et de limiter & cette
derniére le champ d’application des anciens principes de droit
des gens.

Mais il y aurait lieu, je pense, de traiter dans une clause dis-
tincte la question de l’indemnité due aux étrangers dont les
biens sont atteints par la nationalisation.
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Article 12. Je ne crois pas qu’il y ait lieu de considérer comme
nécessaire l’intervention des Etats étrangers dont les ressor-
tissants sont atteints par des mesures de nationalisation. A ma
connaissance, les mesures prises en Grande-Bretagne n’ont pas
donné lieu a protestation.

D’une fagon générale, I’intervention de I’Etat ne se produira
que suivant les régles habituelles en matiére de protection. Il
en est au surplus ainsi, aussi bien dans le cas de nationalisation
que dans le cas d’expropriation.

Article 13. Méme observation.

Article 14 me parait discutable. Quid notamment si les biens
qui se trouvaient hors des frontiéres au moment de la nationali-
sation sont ultérieurement entrés sur le territoire et dans le
patrimoine de ’entreprise nationalisée ?

Article 15. Tout & fait d’accord pour réputer domiciliées
hors du pays les créances sur des débiteurs domiciliés hors du
pays ou méme des créances dont les siiretés personnelles ou
réelles se trouvent hors du pays.

Article 16. Cette régle me parait trop absolue et je n’en vois
pas le fondement juridique.

Articles 17, 18 et 19 visent des modalités de procédure qui
ont été effectivement suivies dans certains cas, mais auxquelles
il n’y a pas lieu de donner la préférence.

Article 20. Je serais d’avis de retenir seulement, a titre de
veeu du reste plus que de régle de droit, la recommandation de
confier la solution des différends 4 un arbitrage de nature
juridico-économique.

Article 21. L’interdiction des propagandes pour et contre la
nationalisation me parait également dépasser le cadre du projet
de Résolutions.
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Article 22. Bien que le caractére juridique de cette disposition
soit contestable, elle me parait contenir une indication utile
pour une évolution désirable de ’organisation internationale
et je serais, pour ce motif, disposé a la retenir.

Pour concrétiser ma fagon de voir, je me suis permis de
remanier quelque peu I’ensemble du projet.

Vous trouverez en annexe le contre-projet dans lequel j’ai
indiqué aprés chaque article le numéro du projet primitif
auquel je me référe.

Je vous prie d’agréer, mon cher Collégue, ’assurance de mes
sentiments distingués. Henri Rolin

Annexe de la lettre de M. Henri Rolin

Article 1 (1)

La nationalisation est la mesure législative de caractére
politique par laquelle un Etat, réformant la structure de son
économie, enléve aux personnes-privées et confie a des orga-
nismes publics la jouissance et 1’administration d’entreprises
industrielles ou agricoles de nature déterminée.

Article 2 (4)

Sauf convention particuli¢re entre Etats, les mesures de
nationalisation prises par un Etat ne peuvent se voir recon-
naitre force obligatoire hors des limites de cet Etat.

Article 3 (15)

Doivent, pour 1’application de la disposition précédente,
étre réputées situées hors du territoire national les créances
d’entreprises nationalisées & charge de débiteurs domiciliés
hors du territoire ou ayant pour caution des personnes domi-
cilies hors du territoire ou garanties par des sfiretés reelles
situées hors du territoire.
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Article 4 (6)

Il appartient a4 chaque Etat d’apprécier librement hors de
toute pression extérieure si I’intérét public requiert des natio-
nalisations.

Article 5 (8)

La nationalisation peut atteindre les entreprises appartenant

en tout ou partic a des personnes de nationalité étrangére,
mais elle ne peut les viser de fagon exclusive ni principalement.

Article 6 (11)

La nationalisation ne peut, du point de vue du droit des gens,
étre confondue avec I’expropriation dont elle se distingue a la
fois par I’étendue et par la finalité.

Méme en ce qui concerne les biens appartenant aux étran-
gers, l'ordre public international n’impose pas aux Etats
d’assurer aux expropriés une juste et préalable indemnité.

Article 7

Les mesures de nationalisation ne peuvent, ni dans les
dépossessions qu’elles comportent, ni dans les modalités de
Pindemnisation qu’éventuellement elles prévoient, infliger
un traitement discriminatoire aux personnes dépossédées, a
raison de leur race, sexe, langue ou religion, opinion, classe
sociale ou nationalité.

Article 8 (11)

Dans la mesure ol la nationalisation atteint les biens de
ressortissants étrangers, 1’Etat nationalisateur doit, sous la
réserve ci-apres indiquée, assurer au dépossédé, dans la mesure
de ses possibilités financieres raisonnablement appréciées,
une indemnité proportionnée au préjudice subi, payable
éventuellement par annuités.
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Cette estimation peut &tre globale pour tous les biens dont
les propriétaires dépossédés ont une méme nationalité.

En aucun cas un Etat étranger ne peut réclamer pour ses
ressortissants dépossédés un mode d’indemnisation plus favo-
rable que celui qu’il a lui-méme accordé ou prévu aux ressor-
tissants de 1’Etat nationalisateur atteints de mesures analogues.

Article 9
Sauf violation des régles ci-dessus, les effets acquis des natio-
nalisations sur les biens situés dans 1’Etat nationalisateur
doivent &tre reconnus par les instances administratives ou
judiciaires des Etats étrangers.

Article 10 (20)

11 est souhaitable qu’en cas de désaccord sur la licéité de
mesures de nationalisation ou sur le quantum ou les modalités
de P'indemnisation, le différend soit réglé par un tribunal
d’arbitrage dont une partie des membres au moins auraient
des connaissances économiques.

Article 11 (22)

1l est souhaitable que les Etats ayant procédé a la nationalisa-
tion de certains secteurs de la production s’efforcent, par
des ententes techniques régionales ou industrielles, d’en
élargir le champ territorial d’application afin de s’élever
graduellement au stade supérieur de I’internationalisation des
industries-clés.

8. Lettre de M. J. H. W. Verzijl
Utrecht, le 12 février 1950

Cher et trés honoré Collegue,

N’ayant regu votre intéressant rapport préliminaire que
vers la fin de janvier, lorsque les vacances de Noél avaient déja
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expiré, je n’ai ét¢ 3 méme de 1’étudier et d’y répondre qu’un
peu tardivement, ce que vous voudrez bien excuser.

Au surplus, la complexité de la matiére et la richesse des
idées formulées m’ont forcé de tAcher d’approfondir votre
exposé et de me rendre un compte exact de ce que vous sug-
gérez. A quelques endroits, la portée précise de vos remarques
m’échappait — ce qui est dii, sans doute, & ma connaissance
insuffisante de votre belle langue —, tandis qu’a d’autres, il
me semble que la copie polygraphice de votre rapport original
doit ne pas étre parfaitement correcte.

Je me borne & quelques questions ou observations.

St vous me permettez de formuler une premiére impression
générale quant au fond de votre intéressant rapport, c’est que
vous idéalisez trop la politique des nationalisations, bien que
la critiquant aussi. Qualifier les nationalisations de « bien
commun général, national et international » (p. 18), de «ré-
forme de structure» présentant «une valeur sincérement
humaine » (p. 19) ou de mesure « concourant par principe aux
fins du progreés dans ’ordre universel » (p. 20), n’est-ce pas,
en effet, idéaliser des méthodes de spoliation qu’une classe
sociale pratique envers d’autres ? Il se peut, par exception,
qu’une nationalisation présente le caractére de redresser une
injustice, mais combien d’entre elles correspondent a un tel
idéal ? Vous dites vous-méme (p. 15) que «toute mesure
nationalisatrice, qui n’est au fond qu’une libération de ’em-
prise étrangére, est contraire au droit », (p. 14) que « la présen-
tation comme une réforme agraire de ce qui n’était an fond
qu’une mesure de guerre et de liquidation » est « arbitraire »,
(p- 3) que le fait par la Russie, « passant d’un absolutisme a
’autre », de priver «les nations occidentales de leurs investis-
sements sans indemnité » est condamnable pour n’étre « qu’une
expropriation confiscatoire » et (p. 5/6) qu’« invoquer I’exemple
(d’un Etat voisin) est une raison extérieure au fond du pro-
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bléme ». Mais que reste-t-il alors comme exemples de natio-
nalisations sans indemnité intégrale que vous considériez
comme licites ? 1l semble que vous défendez la nationalisation
mexicaine, mais pour la raison (p. 21) qu’elle serait la consé-
quence d’une intervention injustifiable dans les affaires inté-
rieures du Mexique. Naturellement, si elle était provoquée
par de telles considérations, elle était moins injustifiée, quoique,
méme dans ce cas, on aurait a4 se demander si la solution
correcte n’elit pas été de demander qu’a I’avenir les sociétés
étrangéres s’abstinssent de cette ingérence dans les affaires de
PEtat territorial. Je ne vois pas, dans votre argumentation,
d’exemples convaincants de nationalisations sincéres ou qui
puissent étre défendues a la lumiére du droit international,
en cas de refus de paiement d’une indemnisation totale. —
N’étant pas socialiste et ayant par conséquent peu de sympa-
thie pour les mots d’ordre qui présentent la nationalisation
de toutes sortes d’industries et de sociétés comme un idéal
politique et une panacée contre toutes sortes de maux sociaux,
au lieu de les voir en grande partie comme des moyens efficaces
d’étouffer I'initiative personnelle, comme des procédés propres
a frapper une société du fléau de 1°étatisation progressive
avec son énorme « poids mort » de bureaucratisme qui dévore
les avantages financiers espérés, j’envisage le phénomene
social-économique des nationalisations d’un ceil beaucoup
moins favorable que vous.

Mais a coté de ces considérations politiques et économiques,
il y a des considérations juridiques, de justice. Rien, dans
votre exposé, n’a dissipé mes doutes fondamentaux sur la justice
d’un procédé qui consiste a spolier des étrangers d’une partie,
souvent trés considérable, de leurs biens au moyen d’une
expropriation sans indemnité adéquate. On ne doit pas oublier
que, maintes fois, le capital étranger a beaucoup contribué a
développer le pays en question. On ne doit pas oublier non
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plus qu’exproprier sans indemnisation adéquate est saper les
fondements de la confiance publique. Si un pays veut adopter
le systéme de nationaliser les principales industries, etc., qu’il
le fasse, mais précisément parce qu’il I’entreprend a son propre
profit, réel ou imaginaire, il doit en payer le prix. Je persiste
a considérer comme juste ’opinion de ceux qui disent que le
pouvoir de nationaliser des entreprises privées & capitaux
étrangers est limité par le pouvoir de payer. Et il serait extré-
mement regrettable, 8 mon avis, si notre Institut contribuait
a bouleverser la riche jurisprudence mentionnée par vous-
méme & la page 19 de votre rapport, en invoquant la prétendue
différence entre les hypothéses classiques sur lesquelles elle se
fonde et les «cas de grande envergure » qui justifieraient un
traitement différent. En face de l’attaque frontale contre les
principes fondamentaux admis dans le droit des gens tradi-
tionnel, il convient plut6ét, & mon avis, d’aller a leur secours.
Je n’accepte, personnellement, aucune des tentatives modernes
de plusieurs Etats de s’enrichir aux dépens de capitaux €trangers
comme un procédé qui mérite d’étre sanctionné en droit inter-
national. C’est pourquoi je me sens incapable, mon cher
Collegue, de vous suivre dans votre argumentation de principe.
Le danger est imminent que les bases mémes de tout droit
international s’écroulent par des concessions mal avisées faites
a des courants politiques éphémeres.

Permettez-moi d’ajouter quelques observations au sujet de
votre antithése propriété-contrat (p. 12). Croyez-vous réelle-
ment que si le respect de la propriété privée croule, la foi
4 la parole donnée survive au crépuscule du droit ? Nous
avons vu, dans les événements douloureux qui ont bouleversé
le monde il n’y a que peu d’années, quelle est la valeur réelle
de la maxime pacta sunt servanda pour ceux, parmi les gouver-
nements, qui prétendent pouvoir sacrifier le droit 4 I’égoisme
national ? Les dettes d’Etat de la Russie ne reposaient-elles



EFFETS INTERNATIONAUX DES NATIONALISATIONS 105

pas précisément sur des contrats d’emprunt ? Et combien de
concessions ne contiennent-elles pas de clauses de garantie ?

Et comment pouvez-vous (p. 14) coucher par écrit la theése
que, quand en 1927-1929 certains Etats opposérent une résis-
tance acharnée aux jugements arbitraux écartant leur exception
d’incompétence, la Société des Nations «fit justice » ? Ne
fut-ce pas plutdt la plus manifeste injustice que d’acquiescer
a cette résistance contraire au droit ? Et que peut-on se pro-
mettre de I’action individuelle d’Etats intéressés si la commu-
nauté des Etats et ses organes suprémes n’ont garde de se
soucier sérieusement de ce que les membres tiennent la parole
donnée ?

Et puis : ol se trouve la limite de 1’expropriation et de la
nationalisation ? Votre exposé me donne ’impression que les
limites que vous avez en vue ne sont pas trés stables ; je n’y
vois pas trés clair. Tandis qu’a la page 20 vous semblez faire
une distinction entre des cas isolés et des réformes plus impor-
tantes, les pages précédentes semblent plutdt discerner les
nationalisations traditionnelles d’avec les «cas de grande
envergure ».

Drailleurs, je souscris volontiers a votre suggestion de
maintenir en tout cas la distinction (p. 17) des deux traite-
ments, national et international, selon qu’il s’agit de nationaux
ou d’étrangers, bien qu’il me soit impossible d’attacher une
importance réelle & votre ingénieux jeu de mots, a la page 17,
selon lequel «ce n’est pas I’Etat qui crée le droit de I'individu,
mais au contraire I’individu qui crée le droit de I’Etat». Curieuse
assertion, lorsqu’on la compare & ce qui suit dans votre texte,
a savoir que I’Etat décide la réforme, fit-ce sans indemnité,
laissant ainsi cet individu a la merci de I’Etat Léviathan !

Comme il s’ensuit de ce que je viens de faire observer ci-
dessus, je ne saurais me rallier a vos observations a la page 19/20
selon lesquelles nous n’aurions plus de jurisprudence et trouve-

' 4*
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rions le vide si nous tdchons de résoudre les questions de droit
se rattachant aux nationalisations de grande envergure. Les
sains principes fondamentaux sanctionnés par une jurispru-
dence internationale constante, d’aprés votre propre exposé a
la page 18/19, s’appliquent également aux cas plus importants
de la page 19. La ratio decidendi est exactement la méme et
il serait extrémement regrettable que notre Institut sanctionnat
par son autorité I'idée que tout Etat est libre de sacrifier a
ses propres intéréts les légitimes intéréts d’étrangers au moyen
de renversements plus ou moins radicaux de sa structure écono-
mique nationale.

Enfin je me permets de formuler quelques annotations en
marge de votre projet de Résolutions, en style télégraphique.

Art. 1. 1l ne m’est pas clair, a la lumiere du texte de votre
rapport, ou vous tracez les limites entre la mnationalisation et
’expropriation.

Art. 2. Est-ce & dire que, 4 un stade ultérieur de la civilisation,
la nationalisation pourra prétendre & des applications qui ne
seront plus limitées par le droit, et que, par conséquent, la
communauté internationale va évoluant vers une phase sans
droit ?

Art. 4. Alinéa 1. Pourquoi pas ? Pourquoi ne pourrait-elle
pas s’étendre au deld des frontiéres entre Etats qui professent
la méme foi spoliatrice ? — Alinéa 2. Et pourquoi serait-ce
un privilége des seuls tribunaux étrangers ? Ne vaudrait-il pas
mieux combiner les deux propositions en ce sens que larticle
dise : « Chaque Etat est libre de dénier & une nationalisation
décrétée par un Etat étranger tout effet sur son territoire » ?
— Alinéa 3. « A son retrait » me semble aller trop loin ; il s’agit
seulement de restreindre son application & des intéréts non
étrangers.
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Art. 5. « Contrat » doit comprendre aussi les actes adminis-
tratifs de droit public, qui ne sont pas considérés dans chaque
systéme national de législation comme « contrats », tels que les
concessions, licences, etc. Ne faut-il pas faire mention égale-
ment des promesses expresses faites par le 1égislateur national ?

Art. 6. Cette disposition n’est-elle pas destinée & rester
lettre morte ? Qui en exercera le contrdle ?

Art. 7. «Confiscatoire » et « réformateur » ne font pas une
antithése contradictoire, aussi peu, par exemple, que blanc
et jaune.

Art. 9. Qu’est-ce que comporte ce traitement international ?
Ce concept ne doit pas rester une notion « vide ».

Art. 10. Pourquoi pas, si ’ordre national le leur permet ?
Mieux : « Il appartient & tout Etat de prohiber & ses nationaux
de renoncer au traitement international. »

Art. 11, alinéa 3. « Espérés » : mot trés sage, mais de mauvais
augure ! L’article entier joue dans la sphére d’une idéologie
— «la progression du bien-étre humain » ! — qui n’est certes
pas, par exemple, celle du gouvernement qui succéderait au
gouvernement Labour : 51 pour cent pour I’idéologie et
49 pour cent contre ?

Art. 13. Figurez-vous un «tribunal spécial » (national ou
international ?) qui décidera si la nationalisation de la « steel
industry » en Grande-Bretagne est utile ou non ! Ou bien qui
décidera des nationalisations communistes ! Proposition &
mon avis fonciérement irréalisable.

Art. 15. Ne faut-il pas préciser ou se trouve le « domicile »
d’une créance et d’une dette ?
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M’écartant sous bien des aspects de vos idées, je me borne
aux observations ci-dessus formulées. Veuillez, mon cher
Collégue, m’excuser si je me suis exprimé au cours de mes
remarques d’une fagon moins claire ou moins courtoise que je
ne aurais voulu. 11 est toujours difficile de trouver la tournure
correcte dans une langue dont la finesse est notoire.

Combien de temps déja ne nous sommes-nous pas rencontrés!

Veuillez agréer, cher et trés honoré Collégue, 1’assurance
de mes sentiments trés dévoués.

J. H W. Verzijl

9. Observations de M. Hans Wehberg

Genéve, le 8 mars 1950

Je ne peux qu’approuver les principes qui sont a la base
de votre rapport et de votre « projet de Résolutions» €laborés
avec tant de dévouement. Vous avez évité d’une part de faire
trop de concessions 4 la tendance moderne qui voudrait pro-
céder 4 des nationalisations sans une indemnisation équitable,
et d’autre part d’examiner le probléme d’un point de vue trop
rigide, en ne tenant pas compte des possibilités de la vie
pratique.

Voici quelques remarques que votre rapport et votre projet
de Résolutions m’ont suggérées.

I

Je ne suis pas siir que vous ayez défendu le droit de I'individu
a la propriété d’une maniére tout a fait conséquente.

Vous soulignez d’une part le droit de I’homme & la pro-
priété, en citant plusieurs fois la Déclaration des droits de
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Phomme approuvée par 1’Assemblée générale des Nations
Unies le 10 décembre 1948, et en disant, par exemple a la page
17 : «Ce n’est donc pas I’Etat qui crée le droit de I’individu,
mais au contraire I’individu qui, par la nature de 1’homme,
recue dans le droit des communautés humaines, nommé tradi-
tionnellement droit des gens, crée le droit de I’Etat.» On trouve
aussi dans votre projet de Résolutions un article 9 qui prévoit :
« Les étrangers ont droit au traitement international, alors méme
qu’il serait supérieur au traitement national. »

Mais vous regardez d’autre part la propriété de I’étranger
plus ou moins comme un droit de I’Etat dont il est ressortis-
sant. Vous parlez, a la page 17 de votre rapport, « des droits
qui, dans la vie internationale, suivant un droit des gens inter-
étatique, ne pouvaient étre que ceux de leur Etat ». On trouve
ainsi a l’article 10, alinéa 1, de votre projet de Résolutions la
disposition suivante : «Il n’appartient pas aux étrangers de
renoncer au traitement international. »

Il est correct de dire que les Etats font valoir les droits
de leurs ressortissants, selon le droit international en vigueur,
comme des droits qui appartiennent a 1’Etat. Mais cela ne
concerne que la procédure internationale 3 suivre en vue de
la réalisation de 1’indemnisation. Indépendamment de la ques-
tion de la procédure, les étrangers ont un droit propre a la
propriété.

Pour cette raison, il faut partir de 1’idée que le droit & la
propriété est un droit de I’homme, et que I’Etat est seulement
I’agent, prévu par le droit des gens classique, pour faire valoir
les droits de I'individu. Ainsi il me semble juste, dans un projet
de Résolutions qui ne doit pas se contenter de codifier le droit
existant, mais qui doit chercher «a favoriser le progrés du
droit international » (art. 1 de nos Statuts), de ne pas res-
treindre le droit et le devoir des Etats 3 la protection de la pro-
priété de leurs ressortissants, mais de 1’étendre a 1’ensemble
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des droits de ceux qui sont domiciliés sur leur territoire,
sans bénéficier de la protection d’un autre Etat. Ce n’est que
par cette construction qu’on crée la possibilité de la protection
de la propriété des apatrides.

S’agit-il d’une utopie ? Il est intéressant de constater que
les discussions qui ont eu lieu entre la Confédération suisse
et la Pologne concernant l’indemnisation des intéréts suisses
en Pologne ne furent pas limitées aux intéréts de ressortissants
suisses, et que les deux parties ont conclu un accord secret
dans lequel fut réglé le sort de la propriété de certains biens
d’émigrants placés en Suisse. Il semble que la Suisse a disposé
dans ce cas de biens qui ne sont pas la propriété de citoyens
suisses (voir l’article remarquable du prof. W. Biirgi, Um die
Verfassungsmaéssigkeit des schweizerisch-polnischen Abkom-
mens, dans la « Neue Ziircher Zeitung », 6 mars 1950, édition
du soir). En vérité, elle aurait.d@t défendre les intéréts des
apatrides domiciliés ou étant propriétaires de biens en
Suisse.

C’est & ’homme qu’il faut attribuer le droit a la propriété.
Le droit international a donné aux Etats la compétence de
faire valoir les droits des individus, et il n’y a aucun incon-
vénient & prévoir pour ’avenir qu’il est le droit et le devoir
des Etats de ne pas protéger seulement les intéréts de leurs
ressortissants, mais aussi ceux des apatrides domiciliés sur leur
territoire.

II.

11 est nécessaire de souligner aussi fortement que possible qu’il
n’y a, méme a ’époque des nationalisations, aucune raison
d’affaiblir le principe selon lequel nul ne peut étre arbitraire-
ment privé de sa propriété, et, dans le cas d’une nationalisa-
tion, une indemnisation équitable doit toujours é&tre prévue.
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Mais en regardant comme plus ou moins idéale la fixation
d’un montant global, ne vous éloignez-vous pas un peu de
votre point de départ ? 1l est compréhensible que plusieurs
Etats aient adhéré au principe de la fixation d’un montant
global. C’est mieux que rien, et dans la vie pratique cette
réglementation peut souvent étre regardée comme acceptable.
Mais il ne faut pas oublier que ce mode d’indemnisation a de
grands inconvénients pour les droits des individus. On peut lire
par exemple dans le « Message du Conseil fédéral & I’Assemblée
fédérale relatif aux accords conclus entre la Confédération
suisse et la République de Pologne au sujet... de I’indemnisation
des intéréts suisses en Pologne » du 7 octobre 1949 (pp. 6 et
suiv.), que la Suisse n’a accepté la proposition de la Pologne
concernant une indemnité globale qu’avec une certaine hésita-
tion et que «l’indemnité globale finalement fixée ne corres-
pond pas & la valeur totale des intéréts suisses l1€sés ».

Ainsi le principe d’une indemnisation globale est un mode
de réalisation des intéréts des individus qui n’est pas tout a
fait satisfaisant. Il suppose que les individus renoncent en fait
a une partie de leurs justes revendications.

Dans un projet de Résolutions d’une association scientifique,
il faut souligner en premier lieu le droit de chaque individu
4 une indemnisation équitable.

En outre, il serait intéressant d’énumérer dans votre rapport,
en plus du Protocole franco-polonais du 12 novembre 1947
(p. 23 de votre rapport), d’autres accords récents qui pré-
voient une indemnité globale. La Suisse a conclu de tels accords
avec la Yougoslavie (27 septembre 1948), avec la Pologne
(25 juin 1949) et avec la Tchécoslovaquie (22 décembre 1949).
Il semble que la Suisse se prépare a conclure sur cette base
encore d’autres accords. Je connais aussi un accord entre les
Etats-Unis d’Amérique et la Yougoslavie du 19 juillet 1948
qui fixe une somme globale d’indemnisation.
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I1I.

Etant donné que la matiére est déja trés complexe, je recom-
mande de laisser de c6té, dans le projet de Résolutions, les
problémes qui ne sont qu’indirectement liés avec le théme de
votre rapport. Je pense que la question de savoir comment
I’Etat qui a accepté une indemnité globale, régle la réparti-
tion de cette indemnité entre ses ressortissants (art. 18 du
projet de Résolutions) est plut6t une question relevant du droit
interne. Je proposerais aussi I’élimination de l’article 6, qui
ne touche pas directement notre probléme, ainsi que celle
de 1’article 10, alinéa 1, dont j’ai parlé plus haut.

Je recommande en outre une division de votre projet en
plusieurs chapitres et un autre ordre de quelques articles.
Voici la division en chapitres et 1’ordre des articles que je
proposerais :

Titre I. Notion de la natioﬁalisation (art. 1).

Titre 1. Conditions de la nationalisation de biens des
étrangers (art. 3; 2; 4, alinéda 1; 5; 7-9; 10,
alinéa 2).

Titre III. Indemnisation (art. 11, 14-17, 19-20).

Titre IV. Procédure de réalisation de I’indemnité (art. 21 ;
12 ; 13 ; 4, alinéas 2 et 3 ; 22).

I me semble recommandable que les deux alinéas de
I’article 13 forment deux articles indépendants.

Hans Wehberg
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D.
Remarques complémentaires du rapporteur,

M. A. de La Pradelle

Le rapporteur ne saurait trop se féliciter de la maniére dont
les membres de la 3m¢ Commission ont bien voulu répondre
a son appel. Grace & eux le matériel documentaire de la Com-
mission s’est enrichi d’un certain nombre d’exemples en dehors
de ceux du rapport. Grice a4 eux surtout un grand nombre
d’observations ont été portées qui pénétrent plus profondément
un sujet particuliérement difficile, car il est complexe et nouveau.

Peut-&tre aura-t-on remarqueé, a leur lecture, qu’elles se sont
passablement écartées d’une question fondamentale, celle des
transformations de la propriété qui de plus en plus s’amenuise
dans le développement de ’histoire. En tout cas elles se sont
prononcées avec une grande pénétration d’analyse sur tous
les points essentiels. Il se trouve ainsi qu’un riche matériel est
maintenant en mesure d’aider 1’Institut & prendre parti sur le
théme capital de la 3me Commission et, étant donnée la fagon
large, trop large peut-&tre au gré de certains, dont le rapporteur
avait congu le probléme, de 1’aborder en pleine connaissance
de cause.

Mon premier devoir, trés agréable 4 remplir, est donc de
remercier mes collégues, et le second, de leur montrer, par
quelques réflexions personnelles, quelle importance j’attache a
I’examen qu’ils ont bien voulu faire de mon rapport et plus
particuliérement du projet de Résolutions qui le terminait, en
des termes que je suis maintenant autorisé & défendre encore
que je doive, cédant & quelques-unes de leurs suggestions,
essayer de ’améliorer.
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*
* *

Au sein de la Commission, plusieurs positions ont été prises,
I'une trés éloignée, 1’autre assez éloignée, les autres, beaucoup
plus nombreuses, au centre méme de la question, en pleine
harmonie avec les vues essentielles du rapporteur.

La position la plus éloignée est celle de M. Hobza qui, depuis
longtemps gagné aux réformes de structure, considére qu’elles
sortent naturellement, sans restriction possible, de 1’exercice
du droit de souveraineté de I’Etat, que sa négation catégorique
du droit objectif ne lui permet pas de limiter par un droit de
I’homme, lequel, d’aprés lui, n’existe que par la volonté discré-
tionnaire de 1I’Etat. Renouvelant avec le rapporteur d’anciennes
controverses dans lesquelles il est inutile d’entrer ici, il consent
cependant que «le projet de Résolutions accepte le principe
d’aprés lequel 1’étranger n’a pas droit & une indemnité
compléte : ce qui constitue un progrés par rapport a 1’époque
ou les revendications des optants hongrois faisaient 1’objet de
Iuttes ». Ayant sur le probléme fondamental de la nationalisa-
tion une conviction absolue, il déclare « que le passage du
secteur privé au secteur public est une nécessité historique et
la limitation progressive de la propriété privée jusqu’a sa
suppression compléte un élément essentiel de 1’évolution
mondiale, dictée par les besoins de la vie sociale ». Ce qui le
place, vis-a-vis du probléme, dans une position d’intransi-
geance, qui logiquement appelle partout la révolution, tandis
que l’idée fondamentale du rapport est, en plein objectivisme,
d’attendre ’expérience acquise de 1’observation des évolutions
de I’histoire. C’est un fait indéniable, a4 préciser par le déve-
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loppement historique du droit comparé : la nationalisation est
une forme de 1’économie nationale qui, recommandée par
certaines idéologies et réclamée, dans de nombreux pays, par
certains partis, n’est pas sortie de la premiére période ol les
institutions, méme d’avenir, n’ont pas encore fait définitivement
leurs preuves. Acceptée par certaines législations, dans une
mesure plus ou moins étendue, rejetée par d’autres, elle entre
ou n’entre pas dans le droit positif des différents pays, ou
méme en sort, apres y étre entrée, de telle maniére qu’on peut
se demander si, caractérisée, de nature, par une certaine ampu-
tation patrimoniale, souvent totale, parfois partielle, elle peut
s’exprimer dans la généralité du droit sur d’autres personnes
physiques ou morales que celles qui dépendent directement de
I’Etat qui I'institue. Telle est actuellement la situation mondiale.
Dans la divergence des 1égislations positives, le premier pro-
bléme d’un droit international axé sur la paix est de chercher,
par une détermination des compétences, comment harmoniser
les réformes de structure, qui paraissent nécessaires a certains
Etats, avec 1’équilibre général du monde.

Nous ne pouvons admettre que «bon nombre d’Etats
reviennent au principe de la souveraineté et au consentement
des nations comme & la seule base solide du droit international
actuel », car cette constatation serait celle, non pas méme
d’un déclin, mais d’un recul du droit, inacceptable pour I’Ins-
titut qui doit le faire progresser ; et dés lors nous ne saurions
faire notre cette conclusion qu’ « il ne parait pas opportun de
chercher a I’heure actuelle la solution du probléme des natio-
nalisations dans les délibérations de 1’Institut». Tout au
contraire, il semble indispensable que I'Institut se prononce,
soit dans un sens, soit dans I’autre. Pourquoi le D* Hobza
refuse-t-il & I’Institut d’intervenir ici dans la contradiction des
points de vue ? N’est-ce pas son rdle de maintenir la paix par
le Droit ? Et quand, en pleine objectivité, le rapporteur essaie
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de pénétrer par le droit rationnel jusqu’au fondement d’une
distinction juridique que le Dr Hobza approuve entre 1’expro-
priation et la nationalisation, pourquoi lui couper 1’occasion
d’y trouver la source et ’effet d’une évolution moderne de la
conception, en partie individuelle et en partie collective, suivant
une mesure a déterminer, du droit de propriété ?

%*
* *

Tout a ’opposé se place M. Verzjil. 1l pense que « j’idéalise
trop la politique des nationalisations, bien que la critiquant
aussi ». Une telle remarque a cet avantage de préciser exacte-
ment la position de grande réserve et prudence que j’entends
prendre vis-a-vis de mesures dont on ne sait encore, a 1’expé-
rience, ce qu’elles peuvent donner. Tout ici me parait devoir
étre question de sincérité, de circonstance et de mesure. Il y a
des nationalisations qui sont manifestement inacceptables alors
qu’elles prétendent se faire sans la plénitude de ’indemnité
conformément au principe que nul ne peut étre privé de sa
propriété si ce n’est quand I’utilité publique 1’exige et moyen-
nant une juste et préalable indemnité. Ces nationalisations
inacceptables sont celles qui se glissent sous une formule qui ne
correspond en rien aux réalités, par exemple celles qui masquent
sous une réforme agraire une expropriation de biens ennemis
ou encore celles, dénuées de liberté, qui prétendent se justifier
par ’imitation pure et simple d’un Etat voisin d’ailleurs puis-
sant. De méme encore je ne saurais admettre qu’un Etat, ayant
pris I’engagement de ne pas nationaliser, rompe cet engagement,
et je ne crois pas me tromper en disant qu’il y a plus de force
de résistance au point de vue de I’efficacité juridique dans le
contrat que dans la propriété : c’est ainsi que nous avons vu la
loi polonaise, au moment méme ou elle nationalise les entre-
prises étrangéres, garantir contre toute mesure du méme
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ordre celles qui apporteraient, soit de ’argent frais, soit du
matériel nouveau dans une affaire ancienne, soit méme une
affaire toute nouvelle. La propriété évolue-t-elle aux points
de vue agricole, industriel ou autres, vers une forme collective ?
Ou au contraire doit-elle rester pour toutes les exploitations,
pour toutes les entreprises, sous la forme ancienne de propriété
individuelle, soit de particuliers, soit de grandes entreprises ?

C’est une question sur laquelle les différents Etats peuvent
varier dans 1’exercice de leur souveraineté particuliére ; & eux
de choisir le procédé qui leur parait économiquement et socia-
lement le meilleur. C’est la seule maniére de concilier deux
théses opposées dans le respect des expériences, sinon sans
doute d’une maniére définitive, tout au moins d’une fagon
provisoire, au stade de civilisation ol nous sommes et dans
une mesure qui ne heurte pas le droit de I’homme, ce qui nous
conduit & poser le probléme des nationalisations en face,
non pas seulement du droit de 1’Etat, mais du droit de I’homme,
soit national, soit étranger.

Il serait sans doute prématuré de se demander si le droit
international peut, dans le stade actuel de son évolution, défendre
le national contre une nationalisation excessive. A chaque Etat
de voir pour le moment quel régime de propriété il entend, par
des décisions libres, instituer sur son territoire, mais en ce qui
concerne 1’étranger la situation est toute différente. A une
époque ou le traitement du national reléve de la souveraineté
a laquelle il participe, le traitement de 1’étranger ne saurait &tre
placé d’une maniére discrétionnaire sous une souveraineté a
laguelle il ne participe pas. La distinction du national et de
I’étranger est maintenue dans le projet accepté par M. Verzijl.
Ainsi nous nous rencontrons dans le détail alors méme que
nous divergeons sur le principe ; mais cet accord ne va pas
plus loin. M. Verzijl trouve que la limite de ’expropriation et
de la nationalisation est incertaine, et, comme il la trouve incer-
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taine, il se refuse & toute distinction entre le traitement de 1’une
et de I’autre. Ce n’est pas parce qu’il s’agit d’un acte d’admi-
nistration isolé, local, mais d’un cas touchant aux grands
problémes de structure, dans une expropriation en série, surtout
une série d’industries du méme ordre et dans un méme pays,
qu’une certaine différence doit étre faite au point de vue du
traitement de 1’étranger, car dans les deux cas la ratio dicendi
est la méme. C’est précisément contre cette opinion que je dois
maintenir la position du rapport. Non, la ratio dicendi n’est pas
la méme: Sans doute, dans 1’un et ’autre cas, 1’opération
consiste en une privation de propriété. Mais cette privation
n’a pas, dans les deux cas, la méme ampleur, les mémes effets,
ici locaux, 1a nationaux. Dans ’un, I’opération ne touche en
rien & la structure économique du pays, I'indemnité ne sera
jamais considérable, la non-opération de !’atteinte aux droits
de I’étranger n’aura pas pour la sauvegarde de 1’Etat, sa pros-
périté économique, sa paix sociale, des conséquences appré-
ciables. Dans le premier cas I’acte est indifférent, dans le second
il ne I’est pas, du moins il prétend ne pas 1’étre, ce qui de suite
ouvre une discussion délicate mais laisse apercevoir un crité-
rium possible. Aussi cette distinction qui me parait fondamen-
tale, niée par M. Verzijl, est-elle reconnue par d’autres de nos
Confréres qui se déclarent ici complétement d’accord avec moi.

« La différenciation entre expropriation et nationalisation,
écrit M. Paul Guggenheim, a mon entiére adhésion. »

M. Idman m’écrit de son coté : « Je suis tout a fait d’accord
avec vous que la jurisprudence est insuffisante pour régler les
cas de grande envergure en présence desquels un Etat peut se
trouver vis-a-vis des étrangers en accomplissant une réforme
qui est nécessaire. Le devoir d’un sacrifice apparait alors
méme pour les étrangers ; il suffit que l'indemnité dans ce
cas-1a soit raisonnable. »

Sans étre aussi catégorique — loin de 14 — que M. Verzijl,
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M. Bagge, tout en reconnaissant Pintérét d’établir des régles
relatives aux effets internationaux de la nationalisation, me
déclare courtoisement qu’il parait prudent de limiter cette
tentative plus que je ne ’ai fait dans le rapport et tacher de
convaincre les représentants des Etats que leurs pays n’ont pas
le droit, alors qu’ils en ont le pouvoir, de donner eux-mémes,
quant a la nationalisation des biens situés dans leurs pays, des
régles aussi étendues. Mais il espére quand méme voir la ques-
tion disparaitre devant la constatation par les Etats de leur véri-
table intérét qui est de garder la confiance des étrangers dis-
posés a investir chez eux leurs capitaux, ce qui, comme de
récents exemples le montrent en Pologne, en Tchécoslovaquie,
en Roumanie, n’est certainement pas le cas. D’ou la nécessité
de chercher une cote mal taillée dans la reconnaissance d’une
indemnité aussi adéquate que possible pour éviter des situa-
tions internationalement regrettables.

Le Sénateur Henri Rolin est formel. Il n’hésite pas & donner
un avis totalement favorable a la distinction de I’expropria-
tion, qui dans un cas local appelle le plein de 1’indemnité, en
faveur d’un intérét privé de petite envergure, et de la nationa-
lisation, dont le caractére non plus simplement administratif,
mais hautement politique, demande & I’individu des sacri-
fices plus étendus sans cependant, d’aprés lui, que le traitement
international s’éléve ici au-dessus du traitement national.

Favorable aussi aux vues du rapporteur, dans 1’ensemble,
se déclare M. Kuhn, qui sait, par 1’expérience américaine,
combien il est difficile d’obtenir des Etats nationalisateurs,
notamment au Mexique dans les affaires agraires, des indem-
nités toujours lentes  venir en dépit de I'insistance des Dépar-
tements d’Etat.

Sur ce point essentiel, pour tenter du point de vue pratique
une conciliation entre les deux théses, la distinction de 1’expro-
priation et la nationalisation est capitale, aussi trouve-t-elle
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I’appui particuliérement autorisé des Professeurs Lauterpacht
et Hans Wehberg.

Le Professeur Lauterpacht se déclare nettement en accord
avec ce qu’il considére trés exactement comme la principale
proposition du rapport, savoir, le dernier paragraphe de
P’article 11, relatif 4 la détermination de ’indemnité dans des
conditions plus accessibles que celles de ’expropriation. C’est
l1a une adhésion trés importante encore qu’elle soit suivie de
quelques demandes d’explications auxquelles il est aisé de
satisfaire : «J’ai, dit-il, quelque difficulté a suivre la distinc-
tion du rapporteur, sur laquelle une grande partie du rapport
est bas€e, entre nationalisation et expropriation. Il ne la
définit pas. Sans doute, il v a des cas dans lesquels la dis-
tinction entre I'une et ’autre est claire, mais il n’est pas clair
pour moi quelle différence il y a du point de vue du devoir
d’indemnité entre I’enlévement de la propriété aux fins de la
nationalisation et I’expropriation d’une certaine catégorie
définie de propriété pour 1’objet par exemple d’une réforme
fonciére comme dans le cas bien connu de la réforme agraire
en Roumanie, avant la seconde guerre mondiale. » Ici j’arréte
la citation, car je dois immédiatement dire que dans ma pensée
comme dans celle de notre Confrére, il n’y a pas de différence
entre une réforme agraire et la nationalisation d’une industrie-
clé : dans Jes deux cas il s’agit d’'une opération de grande
envergure dans un but d’amélioration des conditions d’ex-
ploitation, de paix intérieure et de satisfaction de la justice
sociale. Dans les deux cas, ’atteinte aux droits acquis se place
sur un plan supérieur d’humanité qui demande a 1’étranger
de faire, par devoir d’humanité, sinon ce que fait par devoir
national le citoyen, du moins quelque chose : homo sum,
humani nihil alienum puto.

Notre savant Confrére ajoute : « L’enlévement de la pro-
priété des Compagnies pétroliéres au Mexique en 1937 et
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1938 é€tait généralement rapporté comme une expropriation,
mais il est probable que le rapporteur préférerait le décrire
comme une nationalisation. Il est possible que ce que le rap-
porteur a d’abord en pensée, quand il se référe 4 ’expropria-
tion, soit la privation de propriété pour des objets spécifique-
ment limités, tels que la construction d’un chemin de fer
ou la destruction d’immeubles dans un but sanitaire ; mais
s’il en est ainsi, je ne suis pas sGr que les termes catégoriques
de pleine indemnité, suggérés par le rapporteur, constituent
une régle existante ou désirable du droit international. »

En suggérant que pour moi la défense du Mexique contre
I’intrusion dans sa politique des Compagnies pétroliéres est
non pas une expropriation, mais une véritable nationalisation,
mon savant Collégue de Cambridge ne se méprend assurément
pas sur ma pensée. Entre 1’expropriation et la nationalisation,
il y a cette différence essentielle que 'une est locale, dans
P’ordre administratif, 1’autre nationale, dans 1’ordre politique,
ce qui peut d’ailleurs, dans le cas de la défense contre les Com-
pagnies pétroliéres de 1’Etat mexicain, conduire, en droit, a la
suppression de toute indemnité. Mais il me semble, d’autre
part, que dans le cas d’expropriations, M. Lauterpacht serait
d’avis qu’il n’y a pas toujours & faire, comme je le propose,
une pleine indemnité : ce qui reviendrait 4 dire que toutes les
fois qu’un intérét général est en jeu, ne serait-il pas national,
tous doivent se contenter d’un abattement que ne supporterait
pas, avec la Iésion, la propriété dans les relations économiques
courantes. Sans entrer dans de telles nuances, il suffit grosso
modo de s’en tenir A l’article 6 du contre-projet Rolin ainsi
congu : « La nationalisation ne peut, du point de vue du droit
des gens, étre confondue avec I’expropriation dont elle se dis-
tingue 4 la fois par 1’étendue et par la finalité. »

Le Professeur Hans Wehberg est particulierement encoura-
geant. Il se prononce d’une maniére trés favorable et je peux dire
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qu’il m’a admirablement compris : « Vous avez évité d’une
part de faire trop de concessions a la tendance moderne qui
voudrait procéder a4 des nationalisations sans une indemnisa-
tion équitable, et, d’autre part, d’examiner le probléme d’un
point de vue trop rigide, en ne tenant pas compte des possibilités
de la vie pratique.» Ceci me rend particulicrement sensible
a cette remarque : « Je ne suis pas sir que vous ayez défendu
le droit de I'individu 4 la propriété d’une maniére tout a fait
conséquente », et 4 cette autre : « En vous montrant partisan
de la fixation d’un montant global d’indemnité, ne vous
¢loignez-vous pas un peu de votre point de départ ? Cette
méthode a de grands inconvénients pour les droits des indi-
vidus. Elle suppose qu’ils renoncent en fait 4 une partie de leurs
Jjustes revendications. » Sur ces deux points je tiens & m’expli-
quer. Sans doute le droit de propriété est un droit de ’homme
inscrit dans la déclaration du 10 décembre 1948, mais ce n’est
pas, en raison de ce texte ou de tout autre du méme genre,
I’Etat qui crée le droit de V’individu, c’est au contraire I’individu
qui, de sa nature et par sa volonté, crée I’Etat. Il n’y a pas de
contradiction dans ma pensée, mais simplement 1’affirmation
de deux idées qui me sont chéres : ’une, celle de I’existence d’un
droit naturel, rationnel ou objectif ; P’autre, celle que ce n’est
pas la volonté de I’Etat qui crée le droit. J’affirme ici ma
conviction sur le fondement du droit des gens ; il est possible
de l’exprimer dans un rapport, sans qu’il y ait de ma part
contradiction de moi-méme, mais d’un certain nombre de
mes Confréres dans ’acception du droit auquel nous nous
sommes consacrés dans un méme esprit de progrés, quoique avec
des interprétations différentes.

D’autre part, je reconnais que I’Etat a pour mission de
dire, réaliser, développer le droit de ’homme et que c’est la
la principale fonction de cette institution. Le droit en ques-
tion n’est pas le droit de I’Etat, mais le droit de I'individu.
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L’Etat est simplement appelé & le faire valoir par la protection
diplomatique, en attendant qu’une institution supérieure, au
titre international, lui donne une protection plus large, qui
pourrait comprendre, & c6té du ressortissant, le domicilié et
qui méme, étant plus générale, en ce qui concerne ceux qui
I’exerceraient, serait plus forte. Mais tout en admettant que les
individus, destinataires et méme titulaires, comme personnes
juridiques, du droit international, ont ici leurs droits propres
que P’Etat fait valoir sans pouvoir les en exproprier (voir a
cet égard la position de Politis et de moi-méme, a Oslo). Je
me demande, & ’occasion précisément de la nationalisation,
si, dans le soutien des droits de I’individu a I’étranger, 1’Etat
n’a pas encore a se manifester comme un étre ayant par lui-
méme globalement, en dehors de l’individu, des droits pure-
ment étatiques qui 1’aménent 4 des opérations de force daps
I’exercice de sa puissance ; car_si ’individu est sujet du droit,
cela ne signifie pas que 1’Etat ne soit pas, Iui aussi, le déposi-
taire d’une certaine puissance avec laquelle il prend, en dehors
des individus, qui n’en sont pas capables par eux-mémes,
compétence d’organiser, administrer et, le cas échéant, faire
respecter la paix. Il y a un fait indéniable dont nous devons
actuellement tenir compte : la guerre n’est plus seulement
militaire, elle est économique et morale. Laissons de coté
ce dernier aspect, mais arrétons-nous au précédent : la guerre
économique. A la différence de la guerre des armes, elle doit
pouvoir é&tre faite seule, sans accompagnement de guerre
militaire. Or, dans cette guerre, la puissance économique de
I’Etat représente un instrument d’équilibre qui, dans la natio-
nalisation, entre en conflit, le cas échéant, avec ce que peut
étre ou veut étre la force économique de I’Etat nationalisateur.
Ainsi la nationalisation ne met pas seulement le nationalisa-
teur en face de particuliers, personnes privées, mais en face
d’Etats ; c’est ce que j’ai cherché a exprimer dans la deuxiéme
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partie de mon rapport. Il n’y a pas contradiction, mais
juxtaposition.

D’autre part, si je parais abandonner la position de défense
des droits de I’individu, c’est pour servir celui-ci dans un esprit
véritablement pratique et d’accord avec les expériences les plus
récentes de la protection de I’individu en face des nationalisa-
tions de plus en plus croissantes. Il y a du reste & considérer
ceci que, tout en demeurant par suite du double droit, indivi-
duel-étatique, qui s’exerce sur les biens a I’étranger sous le
contrdle de 1’Etat national, le propriétaire privé, qui, dés lors,
ne peut renoncer i I'indemnité, doit s’étonner d’avoir moins
de pouvoir juridique sur ses droits hors frontieres qu’entre
frontiéres. Pour moi, dans ce cas, hors frontiéres, il doit étre
tenu comme courant un certain risque sur le plan international
qui dépasse celui qu’il a sur le plan interne. Nous avons droit a
plus de sécurité patrimoniale dans notre Ftat que dans un
Etat étranger ou plus exactement notre Etat nous doit une
protection plus grande a lintérieur de ses frontiéres qu’a
I’extérieur, ce qui notamment se marque dans la théorie des
dommages de guerre. Ce sont 1a des idées délicates, applicables
dans bien des cas a des hypothéses nouvelles, mais elles naissent
naturellement d’événements qui demandent un renouvellement
de nos analyses avec un approfondissement qui s’impose a ceux
mémes qui sont le plus éloignés des révolutions, et, par cela
méme, d’autant plus pénétrés de la nécessité des évolutions.

*
* *

Il y aurait sans doute plus d’une observation a présenter
sur les si intéressantes réflexions provoquées par le rapport.
Bien que certains des membres en désirent la restriction, je
me crois cependant, étant donné 1’avis de I’ensemble, encouragé
4 maintenir devant 1'Institut tous les points essentiels, avec le
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sentiment que ce n’est plus seulement mon ceuvre personnelle,
mais, sauf quelques nuances de détail, celle de la Commission
toute enticre que je défends.

Ayant préparé, sur les avis qui me furent donnés, un nou-
veau texte ol pénetrent certains amendements qui m’ont été
proposés, je me crois autorisé a4 présenter non plus comme
rapport simplement provisoire, mais définitif, 2 I’examen de
PInstitut et non plus seulement de la Commission, I’ensemble des

documents qui précédent avec le projet de Résolutions qui suit.
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E.

Projet définitif de Résolutions

Titre premier

Notion de la nationalisation

Article 1

La nationalisation est l’opération de haute politique par
laquelle un Etat, réformant tout ou partie de sa structure
économique, enléve aux personnes privées, pour la remettre
a la nation, la disposition d’entreprises industrielles ou agricoles
d’une certaine importance en les faisant passer du secteur privé
au secteur public.

Titre 11

Conditions de la nationalisation de biens des étrangers

Article 2

La nationalisation ne peut s’exercer que par un acte de la
puissance publique souveraine, seule qualifiée pour demander
aux personnes physiques ou morales le sacrifice de leurs droits
particuliers i l’intérét général.

Article 3

Elle ne peut prétendre, au stade actuel de la civilisation, qu’a
des applications limitées par le droit, sans rompre entre les
Etats la communauté juridique universelle.

Article 4

Elle ne peut s*étendre au dela des frontiéres, soit au regard
des nationaux, soit au regard des étrangers.
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Article 5

La nationalisation, acte unilatéral de souveraineté, doit
respecter les engagements valablement conclus, soit par traité,
soit par contrat.

Faute de ce respect, il y aurait déni de justice donnant nais-
sance, non pas i une simple indemnité, valeur pour valeur,
mais & des dommages-intéréts, a caractére pénalisateur.

Article 6

Elle ne doit pas procéder d’une arriére-pensée de fiscalité,
mais procéder, directement, d’une idée de réforme i caractére
économique et social.

Article 7
Elle peut porter sur les nationaux sans porter sur les étran-
gers ; elle ne peut atteindre les étrangers sans atteindre les
nationaux. -
Article 8
Les étrangers ont droit 4 la détermination directe de leur
traitement, sur le plan international, serait-il alors supérieur
au traitement national.
Article 9

Il n’appartient pas aux étrangers de renoncer par avance au
traitement international (contra Wehberg).

Article 10

Les sociétés étrangéres par le contrdle, nationales par le
siege social, ont droit au traitement international.

Variante (amendement Idman) : Les étrangers peuvent renoncer au
traitement international. — Les sociétés étrangeéres par le siége social
ont droit au traitement international.

Variante (amendement Bagge) : Les actionnaires étrangers de toute
société, qu’ils aient le contrdle ou non, doivent avoir droit, en cas de natio-
nalisation, au traitement international.
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Titre III

Indemnisation

Article 11

D’inégale force dans leur atteinte a la propriété, droit naturel
de I’homme, ’expropriation et la nationalisation ne sont pas,
devant le droit des gens, sous la méme loi.

Pour D’expropriation, incident isolé de I’administration
locale, la propriété demeure le droit dont nul ne peut étre
privé si ce n’est quand la nécessité publique, légalement cons-
tatée, I’exige sous la condition d’une juste et préalable indemnité.

Pour la nationalisation dont 1’¢lévation des buts, I’ampleur
des moyens, la grandeur des perspectives, en vue de réformes
de structure, tant au point de vue des rendements espérés que
de la paix sociale dans la progression du bien-étre humain,
demandent, 4 la perte des droits acquis, des conditions plus
accessibles pour ne pas étre prohibitives, il suffira de [’utilité
publique, d’une indemnité basée sur les possibilités du débiteur,
raisonnablement considérées, dans un paiement réduit éche-
lonné sur un délai normal.

Titre IV

Procédure

Article 12

Dans ’expropriation, c’est au particulier qu’il appartient
de faire valoir son droit contre l’expropriateur, sauf, en cas
de déni de justice, & s’adresser a la protection diplomatique,
et, par elle, & gagner, sous l’assistance de la représentation
étatique, 1’accés de l'instance internationale.
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Dans la nationalisation, c’est 4 I’Etat lui-méme qu’il appar-
tient de se saisir immédiatement de l’atteinte portée 3 son
économie extérieure par les mesures internes de I’Etat natio-
nalisateur, afin d’en obtenir le redressement.

Article 13

Ecartant la régle que I’instance internationale ne peut &tre
saisie qu’apres l’épuisement des voies de recours internes,
cette procédure, dans la nationalisation, s’ouvre sur une décla-
ration contestant, le cas échéant, 1’utilité de la réforme, d’abord
par l’exercice immédiat de 1’action diplomatique, ensuite
devant une instance judiciaire globale, & porter devant des
tribunaux spéciaux, a compétence technique marquée (tribu-
naux économiques).

Article 14

Si l'utilité n’est pas contestée, la question de la compen-
sation économique a fournir par 1’Etat nationalisateur doit
faire ’objet d’une négociation interétatique directe dont I’éva-
tuation des pertes éprouvées par les ressortissants nationalisés

ferait la base, mais non le quantum.

Article 15

Dans 1’évaluation des valeurs nationalisées ne doivent pas
&tre compris les biens de 1’entreprise qui, a la date du transfert
du secteur privé au secteur public, se trouvent, méme in transitu,
hors des frontiéres.

Article 16

Les créances et les dettes de I’étranger, personne physique
ou morale, non domicilié dans le pays, restent hors d’atteinte.

Les créances étrangéres des entreprises nationales, soumises
a la nationalisation, n’y sont pas comprises.
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Article 17

L’estimation des entreprises nationalisées doit se faire
contradictoirement, en toute liberté, bien par bien, valeur par
valeur, sans tenir compte ni des capitaux investis, ni de la
perte de bénéfices raisonnablement espérés.

Article 18

Pour plus de rapidité, les Etats intéressés, nationalisateur et
des nationalisés, peuvent, d’un commun accord, faire del’indem-
nité, dans un délai mesuré (deux ou trois ans par exemple),
I’objet d’un forfait négocié dans le libre jeu de ’interdépendance
économique avec appel, le cas échéant, a la procédure d’arbi-
trage des tribunaux économiques, précédemment prévus, ou
a son défaut, toute autre, organisée dans le cadre de ’O.N.U.
ou d’une association fédérative régionale.

Il est bien entendu que ces organismes tiendront compte
d’autres conditions que de celles de la stricte justice commu-
tative, avec une liberté qui présentement pourrait manquer
a la Cour internationale de Justice.

Article 19

Dés que I’Etat nationalisé s’est entendu avec 1’Etat natio-
nalisateur sur le nombre et la valeur des entreprises nationali-
sées, ainsi que sur le montant de I’indemnité (forfaitaire ou
non), il doit en opérer la répartition entre ses ressortissants
suivant la valeur économique réelle de leur entreprise, d’abord
par famille industrielle, puis dans chaque groupe, par firme,
au moyen d’une commission technique a base arbitrale, sans
aucun préjugé de race, de religion ni d’opinion.
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Article 20

Le paiement doit avoir lieu dans la monnaie du créancier
ou, d’un commun accord, dans une monnaie de valeur inter-
nationale reconnue, librement stipulée ou arbitrée conformé-
ment aux décisions du tribunal économique, ou encore en nature,
pour le quantum déterminé dans le libre jeu de la négociation
transactionnelle ou, & défaut, de la décision arbitrale.

Article 21

Le paiement sera, le cas échéant, échelonné sur un terme en
proportion avec les ressources financiéres de 1’Etat nationali-
sateur, les perspectives commerciales de 1’Etat des nationalisés
et les conditions générales de la nouvelle entreprise.

En cas d’échec de la négociation diplomatique, 1’arbitrage
économique doit résoudre toute difficulté sans perdre de vue
ni la sauvegarde générale de la paix, ni D’intérét particulier
du progrés social.

Titre V

Sanctions

Article 22

En aucun cas 1’Etat étranger ne peut réclamer pour ses
ressortissants dépossédés un mode d’indemnisation plus favo-
rable que celui qu’il a lui-méme accordé ou prévu aux ressor-
tissants de I’Etat nationalisateur atteints de mesures analogues.

Article 23

Quand la nationalisation s’est déroulée conformément aux
régles ci-dessus posées, les effets acquis sur les biens situés
dans I’Etat nationalisateur doivent étre reconnus par les ins-
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tances administratives ou judiciaires des Etats étrangers (projet
Henri Rolin).

Dans le cas contraire, les tribunaux étrangers peuvent, au
nom de ’ordre public, refuser d’en accepter les effets.

Article 24

En vertu de leur souveraineté, les gouvernements étrangers
peuvent subordonner au retrait de la nationalisation, quand
elle prend un caractére abusif, soit la reconnaissance de jure
ou de facto, soit le maintien des relations diplomatiques (contra
Lauterpacht).

Article 25

L’interdiction de la guerre faite par I’0.N.U. non seulement
a ses membres, mais & tous, doit s’étendre de la guerre militaire
a la guerre économique et, dés'lors, a la guerre froide par
laquelle se ferait, dans un simple but d’hostilité, soit I’abusive
interdiction, soit ’agressif développement des nationalisations.

Article 26

11 est souhaitable que les Etats ayant procédé a la nationali-
sation de certains secteurs de la production recherchent, par
des ententes techniques régionales, 1’élargissement de leur
champ territorial d’application afin de s’élever graduellement
au stade supérieur de la mondialisation des industries-clé.



III. L’asile en droit international public
(a ’exclusion de I’asile neutre)

1. Rapport

présenté au nom de P’ancienne septiéme Commission en 1939
par

M. A. Raestad

INTRODUCTION

Le 2 juillet 1938, le rapporteur a adressé aux membres
de la Commission un questionnaire. Tous les membres de la
Commission ont répondu a P'appel, A I’exception de M. Henri
Rolin. Dans le nombre de ceux qui ont répondu au question-
naire se trouvent également MM. Mahaim et Kebedgy, main-
tenant décédés. Il y avait donc, au total, 10 réponses.

Sur la base des observations recueillies, le rapporteur a
soumis a la Commission (complétée entretemps par MM. Mufils
et Barcia Trelles) un rapport préliminaire. Celui-ci fut examiné
a une réunion de la Commission tenue a Paris les 20 et 21 février
1939. Etaient présents & cette réunion, outre le rapporteur :
MM. de la Barra, Basdevant, Barbosa de Magalhdes, Muils,
Schindler. M. Pierre Basdevant exergait les fonctions de
secrétaire.

Au cours de cette réunion, le texte d’un projet de Résolutions
fut arrété. Ce texte, accompagné d’un projet de commentaires,
fut envoyé aux membres de la Commission, pour observations.
Des observations faites il a été tenu compte dans la rédaction
définitive des résolutions et des commentaires.
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Résumé des points de vue exposés par les membres
de la Commission

1. — L’asile «neutre » écarté

Dans le questionnaire, les membres de la Commission
furent priés de se prononcer sur la question de savoir si 1’asile
dit neutre ou de neutralité — fonctionnant donc en vertu du
droit de la guerre — devait étre compris ou non dans 1’examen.
Deux des membres ne se sont pas prononcés directement, deux
(Barbosa de Magalhdes, Schindler) se sont prononcés pour,
six (Hammarskjold, Mahaim, Hudson, Perassi, Basdevant,
Kebedgy) se sont prononcés contre. Dans ces conditions,
I’asile neutre s’est trouvé écarté de ’examen.

Point terminologique : M. Schindler propose de réserver
I’expression « asile » pour I’asile en temps de paix et d’employer
le terme «internement» pour I’asile neutre. Voir aussi les
commentaires afférents au titre des Résolutions.

2. — Les deux variantes de [I’asile maintenues

M. Hudson est d’avis que « the real need of a law of asylum
arises only with regard to action taken by agents of one State
on the territory of another State » et que, par conséquent, le
terme «asile» tout court doit désigner toujours [asile dit
interne. (En effet, « right of asylum », en anglais, ne correspond
pas tout & fait au « droit d’asile » en frangais.)

M. de la Barra exprime un avis analogue, disant que le
probléme de 1’asile « extérieur » se présente seulement comme
un probléme politique interne, dans lequel les sentiments
d’humanité pourront se manifester amplement, tandis que
I’asile « interne » souléve de graves questions de droit. Relevons
aussi que selon M. Basdevant, le terme «asile » n’est pas de
trés grande utilité pour désigner la situation de la personne se
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trouvant sur le territoire de 1’Etat A alors que I’Etat B désire
I’appréhender. Toutefois, dans le langage courant des chan-
celleries, « asile » désigne souvent une protection accordée par
I’Etat sur le territoire méme de cet Etat (ainsi, dans [’expression
«droit d’asile »), et c’est pourquoi, selon la décision prise a la
réunion de février 1939, la Commission réserve, dans son projet
de Résolutions, une place également a des clauses relatives &
V’asile « externe ».

3. — «Asile», ici, ne peut pas désigner un lieu

Le terme «asile » peut-il, dans cet examen, &tre employé
pour désigner le lieu de 1’asile ? Des sept membres qui se sont
prononceés, trois (Basdevant, Hudson, Perassi) estiment que le
terme ne doit pas étre employé dans le sens d’un lien. Pour
M. Basdevant, quand on rencontre cette idée, on devrait
employer Dexpression «lieu d’asile ». Parmi les quatre qui
admettent I’emploi du terme «asile » dans le sens d’un lieu
(Barbosa de Magalhdes, Kebedgy, Mahaim, Schindler),
M. Mahaim a soin d’ajouter que c’est a condition qu’il ressorte
clairement du contexte que le mot est pris dans ce sens.

Dans ces conditions, les résolutions proposées employent
¢ asile » uniquement dans le sens de la protection accordée a
la personne accueillie.

4. — Signification de I’expression « droit d’asile »

Le projet de Résolution n’emploie pas ’expression « droit
d’asile ». Dans la pratique, «droit d’asile », terme de langue
frangaise, est presque toujours employé pour désigner le droit
d’un Etat d’accorder asile sur son propre territoire (asile
externe). En effet, pour des raisons historiques, ce droit a été
a origine congu dans le sens du droit (subjectif) de 1’Etat
d’accorder asile sur son territoire & un individu poursuivi par
un autre Etat. En signant la Convention de La Havane en
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1938, les délégués des Etats-Unis dans une réserve ont refusé
de reconnaitre que la doctrine de 1’asile (interne) fasse partie
du droit international. De I’avis de la Commission «le droit
subjectif international d’un Etat vis-a-vis d’un autre d’accorder
asile » (Perassi) doit étre congu comme limité au seul «asile
externe ».

De I’avis de quelques membres de la Commission, 1’expres-
sion « droit d’asile » doit de préférence étre utilisée pour désigner
«1’ensemble des régles concernant 1’asile » (Basdevant) ou « les
régles juridiques se rapportant aussi bien aux relations d’Etat
a FEtat qu’aux relations entre 1’Etat et D’individu asilé »
(Schindler). Pour d’autres membres, I’expression «droit d’asile»
doit, selon le cas, pouvoir désigner « soit le droit subjectif dont
il a été parlé, soit I’ensemble des régles du droit international
concernant 1’asile (droit d’asile au sens objectif) » (Perassi) ou
«’ensemble des questions qui §’y référent » (Kebedgy). Il est
pourtant reconnu que pour désigner l’ensemble des régles
concernant [’asile, il serait plus correct de dire « droit de 1’asile »
(comme on dit « droit de la guerre »).

De 1’avis de la Commission, dans le cadre de la discussion
ici engagée, l’expression «droit d’asile » doit de préférence
désigner la compétence, résultant des régles du droit inter-
national public, pour un Etat d’accorder asile dans les condi-
tions voulues par ce droit. Ce «droit», loin d’étre subjectif
dans le sens d’appartenir a tel ou tel Etat en tant que personne,
est la simple conséquence du fait que le droit international
n’impose a I’Etat de refuge aucune obligation susceptible de
faire échec a son désir d’agir selon les impulsions d’un senti-
ment d’humanité.

5. — Le terme «asilé » constitue un néologisme

Pourrons-nous en faire notre profit ? De 1’avis de M. Bas-
devant, ce terme « ne parait avoir été employé qu’en cas d’asile
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interne. Il ne semble pas utile d’en étendre davantage ’emploi ».
Et M. Mahaim : « Le mot asilé n’est pas frangais. Il peut cepen-
dant étre utile, par raison de briéveté, En tout cas, je le réser-
verais (comme on 1’a fait dans la guerre d’Espagne) aux indi-
vidus recevant asile dans une ambassade ou une légation
étrangére ». D’autres membres pensent au contraire qu’il
devrait désigner toute personne qui aura obtenu asile. En
effet, la logique linguistique semble vouloir que si le terme
«asilé » est regu, son sens soit coextensif avec celui du terme
« asile ». Dans le projet de Résolutions, le mot n’est pas employé.

6. — Nature de I'asile «interne»

Au sujet de la nature de 1’asile interne, plusieurs membres
de la Commission ont présenté, en réponse au questionnaire,
des observations de caractére général. Ci-aprés, elles sont
reproduites en partie. .

M. Mahaim estime que «la justification de l’asile interne
réside uniquement dans des considérations d’humanité ».
Ainsi, D’asile interne ne reposerait sur aucune régle de droit
international autorisant les procédés qui le constituent, c’est-
a-dire refusant a 1’Etat territorial le droit de réagir. Or, les
immunités diplomatiques et celles dont jouissent les batiments
de guerre étrangers, ne fournissent-elles pas a 1’exercice de
I’asile interne une base de droit suffisante (Hammarskjold) ?
Tel n’est pas 1’avis de M. Perassi, pour qui «le droit d’asile
interne ne saurait &tre considéré comme découlant nécessaire-
ment de I’immunité dont jouissent les ambassades et 1égations
selon le droit international commun ». De méme, M. Barbosa
de Magalhies déclare qu’« en dehors des conventions, le droit
d’asile ne peut se justifier ni par la notion d’immunité, ni par
celle de 1’exterritorialité ». Seulement, « si 1’Etat ol la pratique
est exercée, ne ’'admet pas, et si l’asile est accordé par une

By

Ambassade, il doit présenter sa réclamation a I’Etat auquel
5%
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I’Ambassade appartient, et non mettre fin a I’asile par la vio-
lence ». De méme, pour M. Schindler, «le droit international
public général ne connait pas un droit d’asile interne ». Mais
I’Etat territorial « n’a pas le droit de faire saisir I’individu dans
I’hétel ». Alnsi, I'immunité diplomatique n’implique pas un
droit d’accorder asile, elle ne sert que d’obstacle a I’Etat terri-
torial prenant lui-méme des mesures pour faire cesser 1’asile.
L’immunité diplomatique sert d’exception en face de la pour-
suite unilatérale tentée par I’Etat territorial. Aussi, la Conven-
tion de La Havane sur les membres du Corps diplomatique ne
touche-t-elle qu’incidemment a notre question, disposant a
Particle 17 que les fonctionnaires diplomatiques sont obligés
de remettre a ’autorité locale compétente 1’accusé ou le con-
damné pour « délit commun » réfugié dans la mission, alors que
P’article correspondant de la Convention sur les agents consu-
laires (article 19) oblige les agents consulaires 4 remettre les
accusés ou les condamnés pour «délits». Les conférences
panaméricaines ont traité 1’asile dans une Convention a part.

Il ne semble pas y avoir opposition de fond entre les vues
ainsi exprimées et celles exprimées par MM. Hudson, Kebedgy
et de la Barra. M. Hudson estime que «the origin of asylum
may be attributed partly to custom, partly to general prin-
cipes. Its moral justification is to be found in considerations
of humanity ». M. Kebedgy dit que «1’Etat territorial a le
devoir de respecter ce droit, pour autant qu’il s’exerce dans
certaines limites. Le droit d’asile me parait découler avant tout
des principes généraux ; la coutume le confirme ainsi ». M. de la
Barra, de son c6té, considére le droit d’asile interne comme la
faculté qu’an Etat a « d’accorder ’asile dans ses Ambassades
et Légations, sur ses bateaux de guerre et aéronefs militaires,
aux ressortissants d’un autre Etat qui lui demandent refuge,
avec exclusion des coupables de délits de droit commun. L’exer-
cice de cette faculté est soumis toutefois a certaines regles que
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la Convention de La Havane a fixées...». Dans la conception
générale qui est celle de la Commission, ou du moins celle de
la majorité de ses membres, la faculté d’accorder asile interne
ne saurait constituer une compétence de I’Etat de I’Ambassade,
etc., découlant des régles du droit international.

Cela n’empéche pas que, dans certains cas, méme en P’ab-
sence de toute convention, 1’Etat de 1’Ambassade, etc., puisse
revendiquer un véritable droit d’accorder asile interne a cer-
taines catégories de personnes et sous certaines conditions.
M. Schindler s’exprime ainsi : « Des régles de droit particulier
peuvent justifier ’exercice de ce droit. Ces régles peuvent
résulter : 1) du droit national d’un Etat, dans le territoire
duquel une ambassade accorde 1’asile, ou d’une coutume
locale. 1l s’agit de régles qui, dans ces cas, ne relévent pas de
P’ordre juridique international ; 2) de la coutume internationale
qui s’est formée parmi certains Etats. Cette coutume trouve
peut-&tre expression dans une convention internationale (pour
les Etats qui ne sont pas formellement liés par celle-ci) ou
méme dans le projet d’une convention internationale... En
outre on peut admettre qu’un asile temporaire peut &tre accordé
pour des raisons humanitaires, constituant, dans ce cas, une
intervention sur place... On ne pourra parler d’une intervention
qu’au cas ol une personne est poursuivie par les autorités
1égales... Dans tous les cas, le droit d’asile ne peut étre invoqué
que pour la protection des personnes poursuivies pour des
raisons politiques, qu’elles aient commis ou non des crimes
politiques... L’attitude du gouvernement américain est justifiée
des qu’on considére la pratique d’accorder 1’asile politique
comme une coutume purement locale ne découlant pas, comme
telle, du droit international. La question de savoir si un agent
diplomatique peut ou ne peut pas recevoir de réfugiés dépend,
sous ces conditions, des instructions qu’il regoit de son gouver-
nement. C’est ainsi que 1’« executive order » du 1¢r décembre
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1932 dit que I’asile « is not a right of the legate state but rather
a custom invoked or consented to by the territorial government
in times of political instability ». Pour M. Barbosa de Magalhies,
en dehors des conventions, ce n’est que dans certains cas trés
exceptionnels, qu’un Etat étranger pourra revendiquer le droit
d’accorder D’asile sur le territoire d’un autre Etat par 1’organe
de ses Ambassades, etc. De son avis, non seulement «il n’y a
pas droit d’asile en matiére d’asile interne (il y a une pratique
qui n’est ni générale, ni continuelle, ni pacifique) », mais encors
P’octroi de 1’asile interne « sera toujours une intervention dans
les affaires intérieures du pays et une violation de 1a souveraineté
de I’Etat territorial. En bon droit et en bonne logique, un Etat
qui nie le droit d’asile «interne » ne peut pas I’accorder par
I’intermédiaire des Ambassades ». Pourtant, si I’Etat se trouve
devant «la pratique de quelques autres Etats d’accorder ’asile
il peut se réserver de faire autant que les autres Etats ».
M. Perassi se borne a relever que la pratique internationale
semble admettre 1’asile interne dans certains cas, lorsque le
fonctionnement normal des pouvoirs publics de I’Etat territorial
est troublé... Si ce droit est reconnu par le droit international,
I’Etat territorial a le devoir d’en respecter 1’exercice, pour
autant qu’il est exercé dans les limites fixées par les régles juri-
diques qui le reconnaissent. L’attitude des gouvernements qui
tout en niant I’existence du droit d’asile «interne» se réservent
d’accorder asile dans leurs ambassades dans les pays ou les
ambassades des Etats tiers exercent le dit droit, semble s’inspirer
du principe de ’égalité de traitement des ambassades accré-
ditées auprés du méme Etat. Tandis que M. Barbosa de
Magalhdes refuse d’admettre qu’en dehors de tout usage local,
«un asile temporaire puisse étre accordé pour des raisons huma-
nitaires, constituant une intervention sur place », M. Perassi,
ajoutant aux observations précédemment citées, la phrase «la
justification de ’asile interne réside dans des considérations
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d’humanité », nous donne a comprendre que pour lui, la pra-
tique internationale ¢semble admettre pareille intervention
humanitaire sur place ».

M. de Yanguas Messia, admettant que cette intervention sur
place est exercée par I’Etat de I’ambassade, etc., a titre de
compétence discrétionnaire, se référe au fait que le droit des
gens ne saurait reconnaitre au gouvernement territorial le droit
d’apprécier de sa seule autorité si les limites fixées par ce droit
a D’exercice du droit d’asile auront été respectées ou non par
I’ambassade accordant ’asile.

Les conclusions auxquelles s’est arrétée la Commission, lors
de sa réunion de février 1939, sont exposées aux articles 2-5
des résolutions proposées et dans les commentaires y afférents.

7. — Nature de I'asile « externe »

« Un Etat, dit M. de la Barra, en vertu de 1’exercice de sa
souveraineté nationale, est libre d’accorder ou non l’asile a
un ressortissant ou a des ressortissants d’un autre Ftat, sans
autres limitations que celles pouvant provenir de conventions
ou d’autres accords qui le lieraient avec un ou plusieurs Etats.
Le probiéme se présente alors seulement comme un probléme
politique interne, dans lequel les sentiments d’humanité pour-
ront se manifester amplement. »

Dans le méme ordre d’idées, M. Mahaim a rappelé que
«le droit d’asile appartenant a un FEtat peut rentrer dans un
chapitre de droit des gens faisant partie d’un systéme péda-
gogique. Ainsi, Rivier range le droit d’asile avec le droit
d’expulsion dans ce qu’il appelle le droit essentiel d’indépen-
dance de I’Etat... la formule... a son importance, car elle
situe le droit d’asile parmi les droits appartenant & un Etat
vis-a-vis de tous les autres Etats, qui seraient mal venus a lui
objecter la non-existence de ce droit ».

La Commission a été unanime pour penser que laissé par
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la pratique 4 la discrétion plus ou moins absolue de I’Etat terri-
torial, ’exercice par I’Etat de sa compétence d’accorder asile
sur le territoire ne se préte guére a une réglementation poussée.

Pour M. Barbosa de Magalhdes « si un Etat accorde ’asile
a des réfugiés, ’Etat auquel ceux-ci appartiennent est tenu de
respecter 1’asile accordé en conformité du droit des gens
indépendamment du respect qu’il doit a la souveraineté terri-
toriale de 1’Etat accordant asile ». Par contre, de P’avis de
M. Perassi, le droit d’asile externe « n’est qu'une des facultés
rentrant dans le droit de souveraineté territoriale », et pour
M. Schindler, il « résulte simplement de la souveraineté terri-
toriale de I’Etat » et « ne renferme pas de droits et obligations
qui ne seraient pas déja contenus dans les régles relatives a
Pexercice de la souveraineté territoriale ». Pourtant, cette
divergence dans 1’expression ne semble pas toucher au fond.
Dire que le droit d’un Etat d’accorder asile externe résulte
de sa souveraineté territoriale ne suffit évidemment pas a
définir le contenu et les limitations de ce droit ; disant cela,
on fait simplement ressortir que 1’Etat territorial n’a pas besoin
de titre spécifique pour pouvoir procéder sur son territoire
aux mesures qui constituent 1’asile externe, quitte a étre soumis
a toutes régles de droit international qui se révelent limitatives
a cet égard. Sur ce point, tout le monde sera d’accord. Main-
tenant, des cas peuvent se présenter ou les mesures en question
doivent étre respectées par 1’Etat du réfugié méme dans les effets
qu’elles sortent en dehors du territoire de 1’Etat accordant
asile. Or, sur ce point également, tout le monde sera pro-
bablement d’accord.

« Un Etat peut accorder asile sur son territoire a toute
personne sous la seule réserve des limites découlant des Con-
ventions auxquelles il est partie » (Perassi). Cela englobe les cri-
minels de droit commun. L’Etat n’est pas tenu de procéder a des
poursuites selon son propre code pénal, ni, en général, de colla-
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borer 2 un régime d’assistance internationale en matiére pénale.

Selon M. Mahaim, « I’Etat accordant asile est seul juge
des restrictions et des concessions », « c’est I’Etat du terri-
toire qui a le droit de déterminer la durée de 1’asile comme
les autres conditions » ; «le gouvernement du pays auquel
appartient 1’individu qui a joui du droit d’asile n’a donc pas
le droit d’exiger quelque chose ». Selon d’autres membres,
I’Etat accordant asile a, dans cet ordre d’idées, des obliga-
tions vis-a-vis de 1’Etat intéressé au titre de sa sécurité. De
I’avis de M. Perassi, « I’Etat accordant asile (externe) a le
devoir de prendre les mesures propres a empécher les asilés,
comme toute autre personne, de déployer une activité dirigée
contre la slreté d’un autre Etat. En raison de ce devoir, il y a
lieu de surveiller d’une maniére particuliére les réfugiés poli-
tiques en considération de leur tendance a reprendre sur le
territoire du pays de refuge leur activité politique ». M. Schindler
dit : « Le degré de surveillance des réfugiés dépendra du
danger que leurs agissements dans 1’Etat accordant l’asile
pourraient comporter pour 1’Etat intéressé et pour les rela-
tions amicales entre ces deux Etats. En général, un tel danger
peut plutot résulter de la présence des réfugiés politiques
que d’autres asilés ; cela d’autant plus que des réfugiés poli-
tiques formeront souvent des groupes, contrairement aux
réfugiés de droit commun, qui sont des individus isolés. C’est
évidemment I’Etat accordant asile qui doit empécher 1’asilé
de déployer une activité dirigée contre la sécurité d’un Etat
tiers. » Et M. Barbosa de Magalhdes : « Il peut y avoir deux
catégories d’asilés — criminels de droit commun et réfugiés
politiques. L’Etat qui accorde 1’asile n’est pas tenu de surveil-
ler ceux-la. C’est de son intérét de les surveiller ; c’est tout.
En ce qui concerne les réfugiés politiques, I’Etat qui a accordé
I’asile a le devoir de les interner et de réprimer leurs agissements
contre I’Etat dont ils se sont enfuis. Il n’a pas le devoir de les
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surveiller. Si I’Etat qui a accordé I’asile ne peut pas réprimer
efficacement les susdits agissements, il doit, spontanément,
ou a la demande de I’Etat intéressé, expulser les réfugiés.
En dehors de ¢a, il peut les expulser dans les mémes conditions
que celles établies par le droit des gens concernant 1’expulsion
des étrangers. » M. Kebedgy : « Pas de surveillance plus stricte
pour les réfugiés politiques. Mais devoir d’expulser, si acti-
vité nuisible a autrui. Dans ce dernier cas, 1’asile ne saurait
étre laissé a la discrétion de I’Etat. Une telle prétention de
I’Etat de refuge est inadmissible, dés l’instant ou 1’asilé
se sert du territoire comme base de son activité nuisible.»
Pour M. Basdevant, «en principe l’obligation de I’Etat de
refuge doit &tre, par rapport au réfugié, la méme que par
rapport 4 toute autre personne qui chercherait i exercer une
activité contre la sécurité d’un Etat tiers. La circonstance qu’il
s’agit d’un réfugié politique fournit seulement un élément de
fait propre a attirer D’attention de cet Etat sur les desseins
éventuels de ce réfugi€ ».

L’octroi de 1’asile externe est-il constitué par le refus
d’extradition ou existe-t-il, a coté de cet acte, d’autres maniéres
d’exercer le droit d’accorder asile ? M. Perassi adopte la
premiére solution : « Le refus d’extradition d’un réfugié est
P’acte par lequel I’Etat exprime sa décision d’exercer le droit
d’asile. » MM. Basdevant, Barbosa de Magalh3es, Schindler,
Kebedgy et Mahaim estiment, au contraire, qu’il n’est pas
besoin de refus d’extradition pour que ’asile se trouve accordé.
Dans une formule lapidaire, M. Kebedgy dit : « L asile se trouve
réalisé du moment que le réfugié reste dans le pays. » Dans le
méme esprit, MM. Basdevant et Barbosa de Magalhdes
opinent que l’asile peut se trouver accordé a I'insu des auto-
rités de I’Etat ou le réfugié cherche abri.

L’Etat dont le réfugié est le national « n’a qualité que pour
le protéger » (Barbosa de Magalhdes), et seul I’Etat dont
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les intéréts ont été 1ésés en contravention des régles du droit
international est fondé a intervenir. M. Schindler ajoute :
« Exception faite des stipulations conventionnelles, les Etats
tiers ne peuvent pas faire valoir des droits. »

M. Perassi : « L’Etat accordant asile n’assume pas des obli-
gations spéciales en ce qui concerne le traitement des asilés.
Il n’est pas dispensé, d’autre part, en principe, d’observer a
cet égard ses obligations internationales relatives au traitement
des étrangers. » M. Schindler fait observer qu’en droit suisse,
le terme « asile » a une portée assez restreinte, la présence de
certains individus étrangers étant simplement «tolérée» ; il
ajoute : ¢« En général, la notion d’asile implique que 1’asilé est
traité avec humanité. Un réfugié qui se trouve en prison ou
est interné n’est pas un asilé dans le sens propre du mot, bien
que du point de vue des rapports entre I’Etat accordant 1’asile
et I’Etat tiers intéressé la différence de traitement soit sans
importance. Mais il est évident que la tdche de 1’Etat d’em-
pécher les réfugiés de compromettre la sécurité d’un Etat tiers,
est grandement facilitée par leur internement. » M. Barbosa de
Magalhdes s’exprime ainsi : «La notion méme d’asile n’implique
pas que I’asilé soit traité avec humanité, jouissant d’un minimum
de bien-étre, mais I’Etat accordant asile ne peut ni ne doit
employer de la violence vis-a-vis des réfugiés. Il ne peut que
prendre les mesures nécessaires au parfait accomplissement
des devoirs ci-dessus indiqués. » M. Basdevant observe : «Il
n’y a pas a se faire de 1’asile externe une conception qui entraine
pour le réfugié un statut différent de celui des autres étrangers
aux points de vue ici considérés.» Et dans le méme sens
M. Mahaim : « Le fondement du droit d’asile est un devoir
d’humanité. Il est donc contradictoire, illogique, de soumettre
Vindividu & qui ’on accorde asile, & un régime de rigueur qui
ressemblerait fort (sauf la mort) & celui auquel il serait soumis
dans son pays. »
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Commentaires sur le projet de Résolutions

Le titre méme des Résolutions

Suivant les termes de son mandat, la Commission n’a envi-
sagé dans les Résolutions projetées que le droit international
public et, par conséquent, a écarté 1’étude des questions de
droit international privé qui peuvent se poser a 1’occasion de
I’asile (mariage, naissance, contrat dans une ambassade) ainsi
que 1’étude des cas de refuge qui ne soulévent pas de question
de droit international public (application éventuelle de la
juridiction de 1’Etat du pavillon par préférence a celle de I’Etat
cOtier en matiére de répression pénale, etc...).

En outre, la Commission a décidé d’exclure de son étude
I’asile neutre. Pour indiquer la limitation qui en résulte, elle
propose d’ajouter au titre des Résolutions le membre de phrase
« & I’exclusion de I’asile neutre ». Des précisions telles que « en
temps de paix », « dans 1’état de paix », «dans le droit de la
paix » risqueraient de trop limiter le champ d’application des
Résolutions. En effet, 1’asile accordé par un Etat belligérant ou
accordé par un Etat neutre a un fugitif provenant d’un pays
en guerre ne constitue pas toujours un « asile neutre », concep-
tion dont la portée est plus strictement circonscrite.

Le préambule

Dans le préambule, seules ont été citées les Résolutions qui
soit directement soit indirectement ont traité de l’asile. On a
donc écarté les Résolutions de I’Institut relatives aux immunités
diplomatiques (New-York, 1929), car ces Résolutions, partant
du principe que les immunités sont des droits, en ont limité la
jouissance au seul personnel diplomatique et n’ont pas voulu
y incorporer un droit d’accorder asile ; voir, & cet égard, la
discussion qui a eu lieu & Cambridge en 1895 lorsque I'Institut
a adopté ses premicres Résolutions au sujet des immunités
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diplomatiques. A New-York, ’Institut n’a méme pas repris
la question de la faculté pour les missions diplomatiques
d’accorder asile, constatant ainsi implicitement que, quelle que
soit la justification juridique de I’asile accordé, la source n’en
est pas dans les immunités dont jouissent les agents diploma-
tiques. Autre chose est que, le cas échéant, 1'inviolabilité¢ de
I’hétel du chef de mission sert d’obstacle & ce que les autorités
locales appréhendent le réfugié : droit purement négatif (voir
Gidel, Le Droit International public de la Mer, Tome II, p. 284).

De méme, le préambule ne cite pas les Résolutions de Venise
(1896) sur les immunités consulaires dont 1’article 9, alinéa 3,
porte : «Si un individu poursuivi par la justice locale s’est
réfugié au consulat, le consul devra le livrer sur la simple réqui-
sition de 1’autorité territoriale ». Il a paru a la Commission que
cette disposition vise des cas autres que ceux auxquels il est
fait allusion a I’article 2, alinéas 1 et 2, des présentes Résolutions.

La Commission croit devoir insister sur 1’importance que
présente, a son avis, I’alinéa 6 du préambule. Cet alinéa montre
Pesprit dans lequel les Résolutions ont été rédigées et refléte
le role constant de ’Institut qui n’est pas tant de codifier le
droit international existant que de préciser certains principes
qui font partie du Droit International et d’en indiquer les
conséquences qui peuvent étre utiles pour le bien de tous
(M. de la Barra). Il s’agit dans cet alinéa d’une définition du
but que 'Institut se propose en émettant les Résolutions. Celles~
ci contiendront 1’énoncé de régles de droit considérées comme
étant le droit actuellement en vigueur ; mais, dans ce cadre,
seront introduites des dispositions que I’Institut invite les Etats
4 prendre constamment pour guide dans leur pratique.

Article premier

La terminologie concernant 1’asile est particuliérement
défectueuse. M. Gidel, dans son traité « Le Droit International
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public de la Mer », rejette méme le terme asile, du moins en ce
qui concerne les navires, pour lui substituer le terme « refuge ».
Sans aller aussi loin, la Commission a écarté le terme « asilé »,
comme n’étant pas d’un usage suffisamment courant, pour
retenir, dans tous les cas d’asile considérés, le terme « réfugié ».

La Commission a été d’accord pour ne donner la définition
que des expressions figurant dans le texte des Résolutions. C’est
ainsi que ’expression « droit d’asile » absente de ce texte, n’a
pas fait I’objet d’une définition. La Commission a toutefois été
d’accord pour estimer qu’en droit international public, le
terme « droit d’asile » ne saurait désigner un droit quelconque
de I’individu, mais seulement la compétence que posséde 1’Etat
d’accorder asile sur son territoire & un individu recherché par
les autorités d’un autre pays.

Dans la définition du terme «asile », la Commission a
entendu viser non pas tant le statut juridique de I’individu,
rapport juridique essentiellement national, que la protection
que P’Etat a la faculté d’accorder. D’autre part, la Commission
a estimé que sous le méme terme « asile » pourrait &tre com-
prise la protection accordée aussi bien sur le territoire méme
de I’Etat que dans un endroit soumis & 1’autorité de cet Etat
hors de son territoire, sans d’ailleurs préciser expressément
quels sont ces endroits soumis a ’autorité de 1’Etat et qui sont
situés hors de son territoire. Pour ce qui est de la protection
accordée a un individu cherchant abri sur le territoire de
UEtat, elle constitue un asile au sens du droit international
alors méme que selon la terminologie du droit national, réser-
vant le statut de ’asile aux seuls individus admis selon une pro-
cédure déterminée, la présence de l’individu sur le territoire
est simplement tolérée (Suisse).

De I’avis de la Commission, un état de protection, dans le
sens des Résolutions, sera établi du moment que !’individu
se trouve sur le territoire ou dans 1’endroit soumis & 1’autorité
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de I’Etat hors de son territoire, alors méme que 1’individu
8’y trouverait a I’insu des autorités (voir les Résolutions préci-
tées de Stockholm, 1928, art. 22, avec les commentaires de
M. Gidel, loc. cit. pp. 276-277). Cette idée se trouve énoncée
dans la définition du terme « réfugié ». Ce terme a été employé
dans un sens analogue par les Résolutions de 1936 sur les
apatrides et réfugiés. Toutefois dans les présentes Résolutions,
il a fallu distinguer avec un soin particulier entre «fugitif»
(individu cherchant asile) et «réfugié » (individu trouvant
asile).

La Commission a cherché s’il était possible d’introduire
une dualité d’expressions pour désigner, d’une part, 1’asile
que I’Etat accorde sur son territoire et, d’autre part, [’asile
que I’Etat accorde hors de son territoire. Les deux expressions
«asile externe » et « asile interne » ont été employées pour
désigner respectivement ces deux situations, notamment dans
le projet de Convention sur ’asile, élaboré par le Gouvernement
argentin. Mais si 1’expression « asile interne » est assez claire
et usitée, celle d’« asile externe » est plus confuse et moins
employée. La Commission a écarté ces deux expressions.
La Commission a envisagé une autre dualité d’expressions
qui serait congue en échangeant « asile externe » contre « asile
territorial » et en remplagant « asile interne », expression
incapable d’&tre opposée a « territorial », par « asile diploma-
tique ». Mais dans l’expression « asile territorial », le mot
« territorial » reproduit I'idée de « autoterritorial », alors que
la notion neutre d’asile semblerait appeler 1’idée de « inter-
territorial », et, de son cdté, ’expression « asile diplomatique »
n’est pas assez compréhensive et laisse de cdté 1’hypothése
de l’asile a bord d’un batiment de guerre. La Commission
a de méme écarté I’expression « asile politique » qui se trouve
entre autres dans la Convention panaméricaine de 1933. Cette
expression semble peu appropriée pour désigner la totalité
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des cas ou un organe de I’Etat accorde asile hors du terri-
toire de celui-ci. Les expressions « asile direct » et « asile
indirect » ont semblé trop vagues. Finalement, se rendant
compte que dans les principales langues autres que le fran-
cais, les termes équivalents linguistiquement a « asile », « droit
d’asile », etc., ne signifient pas toujours les mémes idées, la
Commission a dii renoncer a trouver une dualité d’expression
satisfaisante qui pourrait prendre la place de « asile externe »
et « asile interne ». La Commission a pu sans difficulté éviter
d’employer des termes de ce genre dans le texte méme du
projet de Résolutions, et elle a employé dans 1’énoncé des
titres les expressions « asile que 1’Etat accorde sur son terri-
toire » et « asile que I’Etat accorde hors de son territoire ».

La Commission a envisagé 1’hypothése de 1’asile accordé
dans une nonciature. Elle n’a pas voulu refuser a la noncia-
ture le droit d’accorder asile, ni contester le caractéere d’agent
diplomatique que posséde le nonce. Mais elle a considéré que
les résolutions ne s’appliqueraient que dans les cas d’asile
se posant entre Etats et que les limitations posées i 1’asile
avaient leur source dans des considérations tenant a ce que
I’on se trouve entre Etats. Par suite, le projet de Résolutions
ne traite pas de l’asile dans les nonciatures et les délégations
apostoliques.

La Commission propose que la discussion en séance plé-
niére de D’article premier soit reportée a la fin de la discussion
des articles.

Article 2

Cet article envisage les différentes dislocations du pouvoir
des autorités constituées allant de la « mob violence », & une
situation voisine de la guerre civile, mais la carence des auto-
rités publiques est considérée comme limitée dans le temps.

Dans ’hypothese visée a 1’alinéa 1¢7, il s’agit d’une émeute
ou de «mob violence ». La pratique admet que méme un
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consulat peut accorder asile, si, dans un tel cas, il y a carence
du Gouvernement local & assurer la sécurité. Dans I’hypothese
visée (« manifestement »), il est & présumer que le Gouverne-
ment local n’y fera aucune objection. La durée de ’asile accordé
sera fonction de la durée méme de 1’émeute.

Draprés la Commission, l’expression «tout organe de
I’Etat exercant autorité en son nom hors du territoire » doit
comprendre, entre autres, les consuls, les commandants des
aéronefs militaires et les commandants des navires officiels,
batiments de guerre ou autres, mais non pas les capitaines des
navires de commerce.

L’alinéa 2 vise le cas d’une dislocation plus importante
puisqu’il y a une lutte armée entre factions opposées. Dans
les cas visés par les alinéas 1, 2, il y aura asile temporaire
accordé par les organes des FEtats étrangers agissant pour des
raisons d’humanité en tant qu’organes de la collectivité
humaine. D’ol1 la disposition que chaque organe qui accorde
asile doit avertir les organes des autres Etats exergant autorité
au méme endroit.

L’alinéa 3 nous met en présence de I’hypothése ou il y a
une dislocation entrainant une carence totale des pouvoirs
publics. La protection accordée par I’asile peut alors &étre main-
tenue malgré les réclamations des autorités locales. On peut,
en effet, penser que celles-ci ne réclameront les réfugiés que
pour des motifs politiques. Mais dans I’hypothese prévue,
seuls les agents diplomatiques et les commandants des bati-
ments de guerre pourront ainsi conserver chez eux le réfugié.

Article 3

En ce qui concerne les usages locaux, la Commission n’a
pas voulu se prononcer sur leur nature juridique. Mais elle a
estimé qu’il fallait en faire mention dans les Résolutions, car
ils sont communément admis dans certains pays de I’Amérique



152 PREMIERE PARTIE : TRAVAUX PREPARATOIRES

latine ou ils ont pour effet d’élargir les régles de droit inter-
national commun relatives 4 1’asile. Ces usages locaux cons-
tituent une directive dont 1’agent diplomatique peut s’inspirer,
mais qu’il n’est nullement obligé de suivre.

La Commission a estimé au surplus qu’il fallait indiquer que
I’Etat ol existe un usage local peut supprimer celui-ci a condi-
tion de le faire d’une fagon formelle, par exemple par notifi-
cation aux agents diplomatiques, et que I’Etat local ne pourrait
pas abroger cet usage avec effet rétroactif, ce qui serait facile-
ment le cas si I’abrogation se produisait au cours méme d’une
émeute ou d’une guerre civile.

Article 4

Ici, on vise le cas d’une lutte civile armée qui se prolonge.
La Commission n’a pas voulu employer le terme de guerre
civile : ’Institut n’en a pas donné de définition et il n’appar-
tenait pas a la Commission de le faire. Elle s’est refusée a
considérer I’asile qui, accordé en dehors du cas visé, ne serait
qu’un aspect de I'intervention politique.

La Commission a envisagé 1’asile ainsi accord€ dans le cadre
des Résolutions de Stockholm (1928) et de Neuchitel (1900)
citées dans le préambule.

Les réfugiés seront, le plus souvent, dans un sens ou dans
I’autre, des réfugiés « politiques ». Mais il est extrémement
difficile, pour ne pas dire impossible, de donner de ce terme
une définition satisfaisante. Et comme il s’agit ici d’une faculté
et non pas d’une obligation, il a semblé plus logique de ne pas
maintenir cette limitation aux réfugiés « politiques» A sa
place, on a introduit la régle que seuls les réfugiés qui ont a
craindre pour des raisons politiques peuvent étre gardés. Tout
autre réfugié doit étre renvoyé, conformément a ’article 2, des
que cesse le danger défini dans les dispositions dudit article..

Etant donné que la conservation des réfugi€s en temps de
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lntte civile armée qui se prolonge appelle I’appréciation de
circonstances d’ordre politique et que des négociations doivent
étre engagées avec le Gouvernement local en vue de 1’évacuation
ou du débarquement des réfugiés, il a paru nécessaire de limiter
la faculté de garder les réfugiés aux seuls agents diplomatiques
et commandants de batiments de guerre. En ce qui concerne
plus particuliérement les commandants des aréonefs militaires,
exclus pour les motifs qui viennent d’étre indiqués, leur cas ne
semble pas avoir une importance pratique considérable, les
moyens d’action dont ils disposent étant de beaucoup plus
limités que ceux des commandants de batiments de guerre. En
général, il y a intérét & limiter le champ d’action de toute
faculté de conserver des réfugiés (méme si c’est en vue de les
évacuer ou de les débarquer ultérieurement) et de les soustraire
ainsi a 1’action répressive des autorités du pays.

L’agent diplomatique ou le commandant du batiment de
guerre qui aura l’intention de garder des réfugiés aura & faire
connaitre le fait qu’il a chez lui des réfugiés au Gouvernement
local, puisqu’il devra négocier avec ce dernier pour ’évacuation
des réfugiés. Mais il n’aura pas & communiquer 1’identité des
réfugiés, de peur que le Gouvernement local n’use de repré-
sailles a I’égard des familles ou des biens de ces réfugiés.

L’alinéa 4 prévoit deux cas oi il sera nécessaire pour héberger
les réfugiés d’avoir des locaux supplémentaires. La Commission
a estimé que le choix de ces locaux ne devait pas étre laissé a la
libre appréciation del’agent diplomatique, mais qu’il appartenait
au Gouvernement local 2 qui incombe ’obligation de protéger
ces locaux de les désigner. Si le Gouvernement local refusait
de le faire, 1’agent diplomatique pourrait, en attendant une
solution conforme & la régle, utiliser des locaux dont il dispose
méme s’ils sont, & I’origine, réservés & d’autres buts a charge
d’en aviser le Gouvernement local. Ces locaux jouiront de
Pinviolabilité pour tout ce qui regarde 1’asile.
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Article 5

La Commission a estimé que lorsque 1’agent diplomatique
d’un Etat accorde asile 4 un des ressortissants de son Etat, il
n’y avait 13 qu’une modalité particuliére de la protection par
un FEtat de ses ressortissants et que les régles sur le droit qu’a
un Ftat d’exercer cette protection s’appliqueraient au premier
chef.

Article 6

Cet article se passe de commentaires. La Commission a
tenu & l'insérer.
Article 7

La Commission a tenu a insister sur le fait que 1’exercice
par un Etat du droit de recevoir des fugitifs sur son territoire,
donc l’accomplissement dun devoir d’humanité, ne devait
pas entrainer 4 sa charge une responsabilité internationale
accrue. Par contre, la Commission a laissé de c6té la question
de savoir si I’Etat qui a accordé I’asile peut réclamer 1’extradi-
tion du réfugié soustrait a sa protection contre sa volonté (affaire
Savarkar) et si, en général, le «droit d’asile» comporte des élé
ments distincts de ceux inhérents a la souveraineté territoriale.

Chaque Etat peut, par convention avec un autre Etat, limiter,
vis-a-vis de cet Etat, le droit qu’il a d’accorder asile & tout
individu étranger, mais les Conventions sur le terrorisme
signées a Genéve en 1937 n’affectent pas ce droit.

Article 8

La Commission a estimé que les agents diplomatiques et les
commandants des bAtiments de guerre devraient traiter des
questions d’asile non pas avec des autorités subalternes, mais
seulement avec les autorités les plus haut placées. Elle a jugé
préférable, par exemple, que le commandant d’un batiment de
guerre n’ait pas 4 s’entendre sur la livraison d’un réfugié avec
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I’agent ou le commissaire de police qui viendrait le réclamer,
En ce qui concerne le commandant d’un bitiment de guerre,
il pourra parfois traiter de telles questions par ’entremise de
I’agent diplomatique qui se mettra en rapport avec le Ministére
des Affaires Etrangéres de I’Etat local; sinon, ou bien il renverra
I’autorité subalterne, ou bien il s’adressera lui-méme aux
autorités maritimes supérieures qualifiées.

Article 9

La Commission a recherché suivant quelle formule pour-
rait étre composée une Commission internationale chargée
de répartir les fugitifs. D’une part, elie a estimé que 1’insti-
tution d’un tel organisme répond a 1'idée qui inspire tout
le projet de Résolutions, celle de faciliter aux Etats, par ’indi-
cation de certains moyens de mieux coordonner leurs efforts,
P’accomplissement d’un devoir d’humanité. D’autre part, il
a paru difficile de prévoir la permanence d’un tel organisme.
Il semble, au contraire, désirable que, dans chaque cas concret,
une entente s’établisse entre les Etats directement intéressés
pour se concerter en vue de I’ceuvre collective. La Commission
attire D’attention sur P'intérét qu’il y a, pour les Etats comme
pour les fugitifs, & ce que les Gouvernements veuillent bien
collaborer, en matiére de répartition des fugitifs, avec les orga-
nisations des fugitifs eux-mémes créées dans ce but.

L’alinéa 2 procede de 1'idée que les agents diplomatiques
doivent établir entre eux des contacts pour agir de concert
sans, d’ailleurs, que cette consultation mutuelle constitue
un organisme ayant une compétence spéciale qui pourrait
porter atteinte a la souveraineté de 1’Etat local, et sans que la
ligne de conduite ainsi définie en commun puisse lier les chefs
de mission et créer pour eux une obligation.

Article 10
Cet article se passe de commentaire.
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Projet de Résolutions

PREAMBULE

L’Institut de Droit international,

Rappelant ses Résolutions de New-York (1929) sur les
droits internationaux de ’homme, et de Bruxelles (1936) sur
le statut juridique des apatrides et des réfugiés, Résolutions
auxquelles 1’Institut n’entend en rien déroger ;

Rappelant ses Résolutions de Stockholm (1928) sur le
régime 1égal des navires et de leurs équipages dans les ports
étrangers dont l’article 21 porte sur un cas d’asile qui est
compris dans les dispositions ci-aprés énoncées ;

Rappelant, en outre, I’article 2 de ses Résolutions de Neu-
chétel (1900) sur les droits et devoirs des puissances étrangéres,
au cas de mouvement insurrectionnel, envers les Gouverne-
ments établis et reconnus, qui sont aux prises avec I’insurrec-
tion, article dont les principes restent reconnus ;

Exprimant de nouveau ’espoir que chaque Etat, en appli-
cation de la faculté que lui laisse le droit international, conti-
nue d’accorder, dans toute la mesure du possible, 1’asile sur
son territoire aux individus fuyant leurs foyers et que les
Etats se facilitent mutuellement 1’accomplissement de ce devoir
d’humanité par la conclusion d’accords appropriés ;

Réitérant le veeu qu’une convention internationale institue
un organisme chargé de veiller aux intéréts des réfugiés ;

Considérant l'intérét qu’il y a, d’une part, & énoncer cer-
taines régles générales de droit dignes d’étre observées par les
Etats en matiére d’asile et, d’autre part, 4 indiquer un certain
nombre de mesures collectives et de procédures susceptibles
d’éliminer des sources de malentendus entre Gouvernements ;

Emet les Résolutions suivantes :



L’ASILE EN DROIT INTERNATIONAL PUBLIC 157

PARTIE 1
Définitions

Article premier

Dans les présentes Résolutions,

1. Le terme «asile » désigne la protection qu’un Etat est
en mesure d’accorder & un individu cherchant abri sur le
territoire de cet Etat ou dans un endroit soumis a son auto-
rité hors du territoire.

2. Le terme « accorder asile » désigne le fait d’accéder a
la demande d’un individu sollicitant asile.

3. Le terme « fugitif » désigne tout individu cherchant
asile, et le terme « réfugié » désigne tout individu trouvant
asile soit que 1’Etat le lui accorde, soit que l’asile résulte du
simple fait que cet individu sé trouve & un endroit soumis a
l’autorité de cet Etat.

PARTIE 1I

Reégles générales de droit

TITRE PREMIER
Asile que I’Etat accorde hors de son territoire

Article 2

1. Tout organe d’un Etat exercant autorité en son nom
hors du territoire peut recevoir, dans I’enceinte ou son auto-
rité s’exerce, tout individu menacé dans sa vie, son intégrité
corporelle ou sa liberté par une foule ameutée échappant
manifestement au contrdle des forces a la disposition des
autorités locales. Il peut le garder aussi longtemps que dure
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cette situation de fait. Il doit porter ’asile & la connaissance
de l’autorité locale qualifiée ainsi qu’a celle des organes
d’autres Etats qui exercent autorité au méme endroit.

2. Les dispositions de 1’alinéa précédent s’appliquent de
méme au cas ou une lutte armée met aux prises des factions
opposées dans des conditions telles que momentanément, au
lieu considéré, le Gouvernement local ne dispose manifeste-
ment pas de la force suffisante pour assurer le maintien de
I’ordre public, la vie des particuliers étant, de ce fait, menacée
ou pouvant I’étre d’un moment a 1’autre.

3. Au cas ou le fonctionnement des pouvoirs publics d’un
pays se trouve manifestement désorganisé, au point de ne plus
offrir aux particuliers des garanties suffisantes pour la sécurité
de leur vie, les agents diplomatiques et les commandants des
batiments de guerre pourront maintenir ’asile méme 4 ’en-
contre des poursuites des autorités locales.

Article 3

Au cas ou, dans un pays, un usage local reconnait aux
missions diplomatiques ou a d’autres organes d’Etats tiers
le droit d’accorder asile dans des conditions non prévues a
P’article précédent, toute mission ou organe pourra agir
conformément & cet usage tant que celui-ci n’aura pas été
expressément abrogé. L’Etat ne pourra pas mettre fin a cet
usage avec effet rétroactif.

Article 4

1. Au cas ou la lutte civile armée se prolonge, l’agent
diplomatique ou le commandant d’un bitiment de guerre
ayant regu des fugitifs dans 1’hdtel de la mission ou sur le
navire conformément aux dispositions de l’article 2, pourra,
a condition que cet acte ne constitue pas de sa part un secours
donné & 'une des parties en lutte au préjudice de 1’autre, garder
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ceux d’entre eux qui ont a craindre pour des raisons poli-
tiques, mais seulement jusqu’a ce qu’il ait la possibilité de les
évacuer ou de les débarquer, selon les modalités convenues
avec le gouvernement local, hors du territoire occupé par
celui-ci. Il se conformera aux dispositions des alinéas suivants.

2. L’agent diplomatique ou le commandant du batiment
de guerre s’assurera de ’identité de tous les réfugiés. Il portera
la prolongation de I’asile & la connaissance des autres agents
diplomatiques ou commandants de batiments de guerre se
trouvant au méme endroit.

3. L’agent diplomatique ou le commandant du batiment
de guerre veillera a ce que les réfugiés ne participent pas a la
vie politique et ne soient pas 3 méme de communiquer avec
I’extérieur de fagon a pouvoir nuire au gouvernement local.

4. Au cas ou le gouvernement local apporte des retards
A déterminer les modalités selon lesquelles les réfugiés pour-
ront étre évacués ou que des circonstances indépendantes de
la volonté de ce gouvernement et de l’agent diplomatique
empéchent provisoirement que les réfugiés puissent é&tre
évacués, le gouvernement local devra, si le besoin s’en fait
sentir, autoriser ’agent diplomatique a ajouter a 1’hétel de
la mission les locaux strictement nécessaires pour héberger
les réfugiés jusqu’a leur évacuation.

Article 5
Le droit d’un Etat de protéger ses nationaux n’est en rien
affecté par les dispositions des présentes Résolutions.

Article 6

Au cas ou le gouvernement local conteste le droit pour
Porgane d’un autre Etat d’accorder asile sur son territoire
ou ne le lui permet que sous certaines conditions, il devra
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présenter sa réclamation 4 I’Etat dont dépend [’organe en
question et ne pourra pas mettre fin 4 I’asile par la violence
ou par d’autres mesures de coercition.

Titre 11

Asile que I’Etat accorde sur son territoire

Article 7

Tout Etat a le droit de recevoir sur son territoire tout individu
étranger et de lui permettre de continuer d’y séjourner. Sa
responsabilité internationale ne sera engagée a cause des agis-
sements du réfugié que dans les mémes conditions ou elle serait
engagée A cause d’agissements de tout autre individu vivant
sur son territoire. Cette régle s’applique soit que, le cas échéant,
I’Etat soit en mesure d’expulser le réfugié, soit que I’expulsion
soit rendue impossible du fait que les autres Etats refusent de

le recevoir.

PARTIE III
Mesures collectives et procédures

Article 8

L’agent diplomatique traitera des questions afférentes aux
modalités de 1’asile avec le Ministére des affaires étrangéres.
Le commandant du bitiment de guerre traitera de ces questions
avec les autorités maritimes supérieures qualifiées.

Article 9

1. Lorsque des événements politiques détermineront dans
un Etat un exode de fugitifs, dans la mesure ol une action
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collective s’impose, les Etats dont les territoires offrent des
possibilités de refuge devront se consulter mutuellement sur la
maniére la plus équitable de répartir les fugitifs entre leurs
territoires respectifs et, en général, sur les mesures & prendre
en vue d’apporter & ce probléme une solution conforme aux
devoirs de I’humanité.

2. Lorsqu’a la suite d’une lutte civile de nombreux réfugiés
chercheront asile dans les hotels des chefs de missions diplo-
matiques, ceux-ci devront se consulter en vue de coordonner
leur action en matiére d’asile dans le double but de satisfaire
aux devoirs de ’humanité et de maintenir le respect de la sou-
veraineté territoriale de I’Etat.

Article 10

Tout différend qui viendrait & surgir au sujet de 1’application
des dispositions précédentes et qui n’aurait pas été réglé soit
par la voie diplomatique, soit par une procédure arbitrale, sera
porté devant la Cour Permanente de Justice Internationale.



2. Rapport supplémentaire et projet définitif de Résolutions
présentés au nom de la cinquiéme Commission en 1950
par

M. Tomaso Perassi

A.
Avant-propos de M. Tomaso Perassi

La question de l’asile en droit international avait €té inscrite
au programme des travaux de ’Institut déja avant la deuxiéme
guerre mondiale. Elle avait été examinée par la Commission
dont M. Raestad était le rapporteur. Notre regretté Confrére
avait présenté en 1939 un remarquable rapport accompagné
d’un projet de Résolutions!. La question avait été inscrite
a lordre du jour de la session de 1’Imstitut qui aurait dd
se tenir & Neuchdtel au mois d’aott 1939.

Lorsque I’Institut reprit son activité aprés la fin de la guerre,
a la session de Lausanne (1947), il a été décidé, sur la propo-
sition de la Commission des travaux, de maintenir la question

1 Voir le projet de Résolutions annexé au rapport de M. Raestad, ci-
dessus, pp. 156-161.
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de l’asile en droit international parmi les sujets destinés
aux futures sessions. L’étude de cette question fut confiée
a la deuxiéeme Commission, dont le soussigné fut nommé
rapporteur.

Le rapporteur, tout en maintenant 1’édconomie générale
du projet de Résolutions élaboré par M. Raestad, communiqua
aux membres de la Commission un texte revisé dudit projet 1.

L’Institut examina le projet de Résolutions au cours de
la session de Bruxelles (1948). La discussion sur les différents
aspects du probléme de 1’asile révéla en séance pléniére, ainsi
qu’au sein de la Commission, des divergences de vues, en
raison desquelles I’Institut, sur la proposition de la Com-
mission, décida de renvoyer 1’examen de la question de 1’asile
a la prochaine session.

Le rapporteur, par lettre du 12 septembre 1949, adressa
aux membres de la cinquiéme Commission ? I’invitation
de bien vouloir lui faire parvenir toutes les suggestions qu'’ils
estimeraient utile de formuler en vue de rédiger un nouveau
texte de projet de Résolutions. A cet effet, le rapporteur attira
particuliérement 1’attention des membres de la Commission
sur les différents points de vue qui s’étaient manifestés au
cours des débats sur le probléme de I'asile 4 la session de
Bruxelles 3.

A la date du 30 novembre 1949, le rapporteur avait regu
les réponses de trois membres de la Commission :
MM. Barbosa de Magalhdes, Basdevant et Idman. La
réponse de M. Gajzago ne parvint au rapporteur qu’apres

1 Voir Annuaire, Session de Bruxelles, 1948, pp. 57-62.

2]a cinquitme Commission est ainsi constituée : Rapporteur :
M. Perassi. Membres : MM. Barbosa de Magalhdes, Basdevant,
Donnedieu de Vabres, Gajzago, Hudson, Sir Cecil Hurst, Hyde, Idman,
F. de Visscher, Yanguas Messia. '

3 Annuaire, Session de Bruxelles, 1948, pp. 192-221.
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qu’il avait transmis, en date du 2 décembre 1949, un texte
remanié du projet de Résolutions au Secrétaire Général adjoint
a. 1., qui par lettre du 2 janvier 1950 le communiqua aux membres
de la cinquiéme Commission en les priant de bien vouloir
transmettre leurs observations au rapporteur avant le 15 février
1950.

Six membres de la Commission, MM. Barbosa de Magalhdes,
Donnedieu de Vabres, Hudson, Sir Cecil Hurst, Idman
et Fernand De Visscher, ont répondu a cette invitation par
les lettres qui sont reproduites en annexe.

Dans ces conditions, le rapporteur a apporté quelques
modifications au projet de Résolutions qui avait éié
communiqué aux membres de la Commission, en tenant
compte des réponses regues dans la mesure ou les suggestions
faites paraissaient de nature a rencontrer l’assentiment de
la majorité de la Commission. .

Le texte définitif du projet de Résolutions a été élaboré
en prenant comme point de départ les délibérations de la
session de Bruxelles sur le probléme de 1’asile.

Au cours de ces débats, plusieurs orateurs, et notamment
MM. Barbosa de Magalh3es, Charles De Visscher, Gajzago,
Scelle et Wehberg, avaient souligné avec force la connexité
qui existe entre le probléme de I’asile et celui de la protection
internationale des droits de I’homme. Dans cet ordre d’idées,
le préambule du projet rappelle 1’art. 14 de la Déclaration
universelle des droits de I’homme, et les dispositions concer-
nant ’asile sur le territoire de I’Etat sont placées dans I’art. 2
du projet. .

Il a paru utile d’insérer dans le projet une réserve au sujet
de la question de l’asile dans les batiments des organismes
internationaux.

Le rapporteur, tout en appréciant 1’intérét de certaines
suggestions faites par des membres de la Commission, n’a



L’ASILE EN DROIT INTERNATIONAL PUBLIC 165

pas estimé pouvoir les retenir, n’ayant pas des éléments suffi-
sants pour avoir la certitude qu’elles rallieraient 1’adhésion
de la majorité de la Commission.

Le rapporteur souhaite, par ailleurs, que la cinquiéme
Commission, au cours de la prochaine session de I’Institut,
ait la possibilit¢é d’examiner le projet de Résolutions avant
qu’il soit soumis aux délibérations de 1’assemblée pléniére
de I’Institut.
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B.
Projet définitif de Résolutions

L’Institut de Droit international,

Rappelant ses Résolutions de New-York (1929) sur les
Droits internationaux de ’homme, de Bruxelles (1936) sur
le Statut juridique des apatrides et réfugiés et de Lausanne
(1947) sur les droits fondamentaux de 1’homme, base d’une
restauration du Droit international ;

Rappelant ses Résolutions de Stockholm (1928) sur le Régime
l1égal des navires et de leurs équipages dans les ports étrangers
dont ’article 21 porte sur un cas d’asile;

Rappelant, en outre, 1’article 2 de ses Résolutions de Neu-
chitel (1900) sur les Droits et Devoirs des Puissances étrangéres,
au cas de mouvement insurrectionnel, envers les Gouvernements
établis et reconnus;

Vu la Déclaration universelle des Droits de I’homme, adoptée
par I’Assemblée générale des Nations Unies (1948);

Constatant que la reconnaissance internationale des Droits
de la personne humaine commande de nouveaux et plus amples
développements de ’asile;

Considérant en particulier que 1’exode massif d’individus
contraints pour des raisons politiques de quitter leur pays
impose aux Etats le devoir de joindre leurs efforts en vue de
pourvoir aux exigences de pareilles situations ;

Considérant l'intérét qu’il y a, dés a présent, & énoncer
certaines régles dignes d’étre observées par les Etats en maticre
d’asile ;



L’ASILE EN DROIT INTERNATIONAL PUBLIC 167

Adopte les Résolutions suivantes :

TITRE PREMIER
Définition
Article Premier

Dans les présentes Résolutions, le terme « asile » désigne la
protection qu’un Etat accorde & un individu cherchant abri
sur son territoire ou dans un endroit relevant de certains de

ses organes en dehors de son territoire.

TITRE DEUXIEME

Asile accordé par les Etats sur leur territoire

Article 2

1. Tout Etat, dans ’exercice de la faculté que lui laisse le
droit international de recevoir sur son territoire tout individu
étranger et de lui permettre d’y séjourner, doit remplir les
devoirs d’humanité envers les individus qui cherchent asile
sur son territoire.

2. La responsabilité internationale de I’Etat n’est engagée,
a cause des agissements du réfugié, que dans les mémes condi-
tions ol elle le serait & cause des agissements de tout autre
individu vivant sur son territoire. Cette régle s’applique soit
que, le cas échéant, I’Etat soit en mesure d’expulser le
réfugié, soit que ’expulsion soit rendue impossible du fait
que les autres Etats refusent de le recevoir.
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3. Lorsque des événements politiques déterminent dans un
Etat un exode de fugitifs, les autres Etats doivent se consulter
sur les moyens les plus efficaces de préter aide et assistance
aux fugitifs, sur la maniére la plus équitable de les répartir
entre leurs territoires respectifs, et, en général, sur les mesures
4 prendre en vue de remplir les devoirs d’humanité.

TITRE TROISIEME

Asile accordé par les Etats en dehors de leur territoire

Article 3

1. Les lieux dans lesquels 1’asile peut étre accordé sont les
hotels des missions diplomatiques et les bitiments de guerre.

2. Néanmoins, les consuls et tout autre organe d’un Etat
exergant autorité en dehors de son territoire peuvent recevoir,
dans ’enceinte ou leur autorité s’exerce, tout individu menacé
dans sa vie, son intégrité corporelle ou sa liberté par des
violences contre lesquelles les autorités locales sont manifeste-
ment impuissantes & le défendre, ou méme les tolerent ou les
provoquent. Ces dispositions s’appliquent dans les mémes
conditions lorsque de telles menaces sont le résuitat de la
lutte armée de certaines factions.

3. Au cas ou le fonctionnement des pouvoirs publics d’un
pays se trouve manifestement désorganisé, ou maitrisé par une
faction, au point de ne plus offrir aux particuliers des garanties
suffisantes pour la sécurité de leur vie, les agents diplomatiques
et les commandants des batiments de guerre peuvent accorder
ou maintenir 1’asile méme a ’encontre des poursuites des
autorités locales.
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4. Les consuls et autres organes visés a 1’alinéa 2 ne peuvent
refuser la livraison du réfugié si la demande de livraison émane
du Ministre des affaires étrangéres et leur est transmise par
I'intermédiaire du chef de la mission diplomatique dont ils
dépendent.

5. Quel que soit ’organe qui a accordé I’asile, il doit infor-
mer P’autorité locale qualifiée, 4 moins que cette communica-
tion ne compromette la sécurité du réfugié. Il peut garder
celui-ci aussi longtemps que dure la situation justifiant 1’asile.

Article 4

Au cas ou dans un Etat un usage local admet que les agents
diplomatiques ou autres organes d’Etats étrangers accordent
asile dans des conditions non prévues a ’article précédent, cet
usage pourra €tre suivi par les mémes organes de tout Etat
étranger.

Article 5

1. Au cas o la lutte civile armée se prolonge, 1’agent diplo-
matique ou le commandant d’un bitiment de guerre ayant
recu des fugitifs dans 1’hétel de la mission ou sur le navire
conformément aux dispositions de l’article 3, pourra garder
ceux d’entre eux dont la sécurité est menacée pour des raisons
politiques jusqu’a ce qu’il ait la possibilité d’évacuer les
réfugiés ou de les débarquer en dehors du territoire. Cette
évacuation se fait selon les modalités convenues avec les
autorités qualifiées, chaque fois que la sécurité des réfugiés
le permet. L’agent diplomatique ou le commandant se confor-
mera aux dispositions des alin€as suivants.

2. L’agent diplomatique ou le commandant du batiment de
guerre s’assure de 'identité de tous les réfugiés.

3. L’agent diplomatique ou le commandant du batiment de
guerre veille 3 ce que l’exercice de 1’asile ne constitue pas

6*
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un appui donné a ['une des parties en lutte et & ce que les
réfugiés ne participent pas a ’activité politique et ne soient
pas & méme de communiquer avec l’extérieur de fagon &
pouvoir nuire au Gouvernement local.

4. Au cas ou le Gouvernement local apporte des retards
a déterminer les modalités selon lesquelles les réfugiés pourront
&tre évacués ou si des circonstances indépendantes de la volonté
de ce Gouvernement et de 1’agent diplomatique empéchent
provisoirement ’évacuation, le Gouvernement doit admettre
que l’agent diplomatique ajoute a I’hdtel de la mission, dans
la mesure ou le besoin s’en fait sentir, les locaux nécessaires
pour héberger les réfugiés.

5. Lorsqu’a la suite d’une lutte civile de nombreux individus
cherchent asile dans les hétels des missions diplomatiques, les
chefs de celles-ci doivent se consulter en vue de coordonner
leur action en matiére d’asile.

Article 6

Le droit d’un Etat de protéger ses nationaux n’est en rien
affecté par les dispositions des présentes Résolutions.

Article 7

Au cas ou le Gouvernement local conteste le droit pour
P’organe d’un autre Etat d’accorder asile sur son territoire
ou ne le permet que sous certaines conditions, il doit présenter
sa réclamation a 1’Etat dont dépend 1’organe en question et ne
peut pas mettre fin & 1’asile par des mesures de coercition.

Article 8

Les questions afférentes aux modalités de 1’asile dans les
hotels de la mission diplomatique, les consulats et dans ’enceinte
relevant d’autres organes sont traitées par 1’agent diplomatique
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avec le Ministre des affaires étrangéres. Le commandant du
batiment de guerre traite de ces questions avec les autorités
maritimes supérieures qualifiées.

TITRE QUATRIEME

Dispositions finales

Article 9

Les dispositions précédentes ne préjugent en rien de 1’asile
dans les batiments des organisations internationales.

Article 10

Tout différend qui viendrait & surgir au sujet de 1’exercice
de I’asile et qui n’aurait pas été réglé soit par la voie diploma-
tique, soit par une procédure arbitrale ou autre, sera porté
devant la Cour internationale de Justice par voie de requéte
d’une des Parties.
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ANNEXES

Circulaire de M. Perassi du 12 septembre 1949

Rome, le 12 septembre 1949

Mon cher et honoré Confrére,

Comme vous le savez, ’Institut de Droit international, au
cours de sa session de Bruxelles (1948), examina le probléeme
de l’asile en droit international. Des divergences profondes
s’étant manifestées au cours de la discussion, I’Institut décida
de renvoyer le projet de Résolutions a la cinquieme Commis-
sion en vue d’une nouvelle élaboration.

A cet effet, en ma qualité de rapporteur, je vous prie de
bien vouloir me faire parvenir toutes les suggestions que vous
estimerez utile de formuler, en vue de rédiger un nouveau
texte du projet de Résolutions. Dans 1’Annuaire de I’Institut
(1948, pp. 192-221) vous trouverez le compte-rendu de la
discussion qui a eu lieu 2 Bruxelles sur ce sujet. Je me permets
d’attirer tout particuliérement votre attention sur les différents
points de vue qui se sont manifestés au cours de cette discussion.

Je vous serais trés reconnaissant de bien vouloir me faire
parvenir vos observations et suggestions aussitét qu’il vous
sera possible... ‘

Veuillez agréer, mon cher et honoré Confrére, les assurances
de mes sentiments de haute considération et de cordial
dévouement.

Tomaso Perassi
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Observations des membres de la Commission
en réponse a Ia circulaire de M. Perassi du 12 septembre 1949

1. Observations de M. Barbosa de Magalhides

Lisbonne, le 1¢r décembre 1949

Conformément aux considérations que j’ai émises a Bruxelles,
soit devant la Commission, soit en session pléniére de I’Institut,
je suis d’avis que le projet sur le droit d’asile doit étre élaboré
sur une base absolument différente de celle du projet présenté
a la session de Bruxelles.

La nouvelle base doit étre la disposition de 1’alinéa 1 de
Particle 15 du Pacte international des Droits de 1’Homme
(Projet de Déclaration universelle des Droits de ’Homme).

Aux termes de ladite disposition, toute personne, devant
la persécution, a le droit de chercher asile et de bénéficier
de l’asile en d’autres pays.

Ce droit doit étre diiment réglé, en déterminant :

‘— quels sont les organes qui doivent accorder l’asile et
les lieux et les conditions dans lesquels il pourra étre accordé ;
a mon avis, 1’asile doit &tre accordé aussi par les consuls,
dans les mémes conditions que celles dans lesquelles il pourra
&tre accord€ par les agents diplomatiques ; on pourra employer
la formule générale de 1’article 2 du projet présenté a la session
de Bruxelles : “tout organe d’un Etat exercant autorité en
dehors de son territoire » ;

— la libre entrée, par les frontiéres terrestres ou maritimes,
de ceux qui se présentent comme persécutés ;

— les mesures 4 adopter jusqu’a la vérification de I’identité
de celui qui cherche l’asile et de sa qualité de réfugié, notam-
ment afin d’appliquer la disposition de 1’alinéa 2 de ’article 15
cité, d’aprés laquelle le droit d’asile ne peut pas étre invoqué
dans le cas de poursuites réellement fondées sur un crime de



174 PREMIERE PARTIE : TRAVAUX PREPARATOIRES

droit commun, ou sur des agissements contraires aux buts
des Nations Unies ;

— la différence entre le cas de I’asile qui est cherché par
une seule ou quelques personnes et le cas de l’asile qui est
cherché par de nombreux réfugiés ; dans ce dernier cas, prévu
dans les deux alinéas de l’article 9 du projet présenté a la
session de Bruxelles, il faudra prévoir P’intervention d’un
organe de I’O.N.U. pour le régler diment, de fagon que,
sans préjudice de la sécurité des réfugiés, soient sauvegardés
les intéréts de 1’Etat obligé d’accorder ’asile, et que le droit
des persécutés a obtenir 1’asile soit concilié avec le droit des
Etats d’expulser des étrangers, en établissant le plus concré-
tement possible les obligations que les réfugiés doivent remplir
et les cas dans lesquels ils pourront étre expulsés ;

— que ’asile doit étre accordé par des organes et institutions
dépendant de I’0O.N.U. et par la Croix-Rouge internationale ;

— que la remise des réfugiés par 1’Etat dans lequel ils ont
cherché ’asile a I’Etat d’ou ils se sont enfuis, doit étre consi-
dérée comme un crime international ;

— que, méme en cas d’une expulsion justifiée, le réfugié
ne pourra pas étre forcé a rentrer dans son pays, et que le
gouvernement de I’Etat qui ordonne I’expulsion doit le laisser
partir pour le pays de son choix, ou pour le pays qui, a la
demande du réfugié, sera indiqué a celui-ci, selon les cir-
constances spéciales de chaque cas, par ’organe de I’O.N.U.
chargé de veiller a I’application des régles du droit international
public concernant I’asile.

Finalement, je pense qu’on doit faciliter la preuve des faits
justifiant l’asile afin que la sécurité des réfugiés ne soit pas
mise en danger, et qu’on doit dire expressément que tout
différend au sujet de ’exercice de ’asile peut &tre porté devant
la Cour internationale de Justice, et ceci non seulement par les
Etats, mais aussi par les individus. Barbosa de Magalhdes
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2. Lettre de M. J. Basdevant

, La Haye, le 16 décembre 1949
Mon cher Confrére,

Je suis bien en retard pour répondre a votre lettre du
12 septembre qui me demande mes observations en vue de la
préparation de votre rapport sur l’asile. Je voulais, avant
de les formuler, revoir les procés-verbaux de 1’Institut et
pendant la longue absence que je viens de faire je ne les avais
pas & ma disposition.

1l se trouve aujourd’hui que la Cour est saisie d’une affaire
relative a I’exercice du droit d’asile. Sans doute le point parti-
culier qui y est soulevé n’a pas été examiné jusqu’ici dans les
délibérations de I'Institut mais, d’une part, je crois qu’il ne
pourra guére a l’avenir étre négligé et, d’autre part, j’éprou-
verais quelque embarras & énoncer mon sentiment sur cette
matiere alors que j’aurai dans quelques mois & me prononcer
sur le différend auquel je viens de faire allusion. Vous com-
prendrez, dans ces conditions, qu’il me parait plus sage pour
le moment de m’abstenir.

Croyez bien, mon cher Confrére, 3 mes sentiments cordia-
lement dévoués.

Basdevant
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3. Réponse de M. L. Gajzago

Budapest, le 13 novembre 1949

Mon cher et honoré Confrére,

J’ai peu de choses a vous dire concernant le projet de rapport
préparé pour la prochaine Assemblée de I'Institut de Droit
international sur le théme de «L’asile en droit international »,
projet dont vous &tes le trés qualifié rapporteur. En passant,
je saisis 1’occasion pour suggérer cette simplification du titre,
au lieu de «L’asile en droit international public”. Il n’y a
pas deux sortes de droit international, le public et le privé.
Le droit privé international est du droit interne, et le droit
international est simplement droit international. Pourquoi
perpétuer des terminologies scientifiquement fausses de nos
jours, et qui provoquent des semiblants de problémes et néces-
sitent ensuite des rétractations ?

Quant au projet lui-méme, j’étais entiérement acquis & vos
propositions déja a4 nos réunions a Bruxelles, I’année passée,
et je n’ai pas fait, pour ma part, obstacle a leur adoption.
Du reste, j’avais déja été un grand admirateur du projet original
du trés regretté M. Raestad, ministre des Affaires étrangéres
de Norvége. Je n’étais animé, dans mes suggestions de 1égeéres
modifications, que par le désir de faire entrer dans la Résolu-
tion & adopter par I’Assemblée pléniére de ['Institut le maxi-
mum possible des résultats déja acquis, grace a 1’évolution de
la matiére, dans ’expérience pratique de la vie internationale.

Voici mes toutes derniéres impressions a 1’égard de votre
si remarquable projet, exposées en suivant plutdt un certain
ordre logique que la suite des endroits du texte auxquels elles
se rapportent.
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Je me rallie & toutes les suggestions déja acceptées soit par
la séance pléniére, soit par la Commission d’étude.

Mais c’est uniquement pour cette raison aussi que je suis
prét & voter en faveur du renversement de 1’ordre dans lequel
le nouveau projet doit traiter, & I’inverse des précédents, des
questions de l’asile sur le territoire de 1’Etat qui accorde
I’asile, et hors de son territoire, renversement adopté par la
Commission dans une de ses séances ultérieures & Bruxelles.
11 est indéniable que tout aussi bien la naissance et l'usage
actuel du terme, que le développement de l'institution elle-
méme jusqu’aux jours les plus récents, plaident impérieusement
en faveur du maintien de la suite logiquement et spontanément
suivie par les premiers projets. Aussi je me demande si ceux
qui, uniquement par un esprit de symétrie, ont pu obtenir le
renversement de ’ordre original, ne pourraient pas obtenir
satisfaction par un autre changement, & savoir en adoptant
un autre ordre dés la premiére mention des deux aspects de
P’asile tout de suite a 1’art. 1. La mention de ’asile en dehors
du territoire en premier lieu déja a I’art. 1 aurait pour soi
toute une série de raisons profondes, au lieu d’un superficiel
semblant de logique de la solution actuellement proposée.
En adoptant dés I’abord ces raisons plus profondes, on pourrait
maintenir 1’ordre plus sérieux des projets originaux aussi
dans la suite des titres. Mais méme en laissant intact I’art. 1,
en vérité, je suis d’avis que pour quelqu’un qui connait & fond
ce que ’on appelle asile en tout premier lieu et qui s’accorde
en dehors du territoire, et ce qui s’appelle asile seulement par
analogie, il n’est point génant, au contraire, que les régles, qui
sont aussi de beaucoup plus développées, du premier se trouvent
présentées en détail en premier lieu et celles du dernier seulement
en second liew, bien qu’une premiére mention superficielle
en ait été faite pour une raison quelconque dans I’ordre inverse.
J’ai trouvé les développements donnés par M. Basdevant a
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cet égard en séance pléniére, et qui se trouvent rendus assez
exactement pour l’essentiel dans le compte rendu des séances,
excellents et absolument convaincants. Iis figurent a la page 206
de ’Annuaire de 1948. Je me suis exprimé, moi-méme, dans le
méme sens au sein de la Commission, et il me semble en effet a
moi aussi — d’autres ont d’ailleurs exprimé également la méme
idée — que I’asile accordé par les Etats sur leur propre terri-
toire n’est pas la véritable institution de 1’asile dans le droit
international, ou tout au moins ne I’est pas encore, et qu’au
lieu d’avoir pris le dessus, il a plutdt rétrogradé a la suite de
plusieurs mesures restrictives prises juste derniérement pour
des motifs spéciaux ; tandis que le véritable aspect de 1’institu-
tion de l'asile, celui qui est exercé en dehors du territoire
— si 'on veut adopter cette circonlocution, car elle n’est pas
du tout une terminologie constante — a pris un grand essor
ces derniers temps, et son évolution récente est précisément
la raison de D’existence de notre projet, alors que 1’autre ne
s’y est trouvé mentionné qu’incidemment.

Mais je ne reprendrais ma position exprimée antérieurement
que si d’autres membres de 1’Institut venaient prendre 1’initia-
tive de la reprise des méthodes initiales du projet. Autrement,
I’ordre de suite sera pour moi aussi celui qui a été établi par la
Commission dans une de ses séances ultérieures, avec toutes
les conséquences qu’il entraine, a savoir le changement du numé-
rotage des articles & partir de ’art. 2, la disparition de I’art. 9
ancien, etc.

*
* *

En considérant maintenant le préambule, je me demande
s’il ne serait pas indiqué de tenir plus largement compte dans
celui-ci des suggestions faites a réitérées reprises par M. Gidel,
qui était opposé a plusieurs suppressions par rapport.aux textes
originaux, et favorable a quelques adjonctions et remaniements
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qui, en effet, donneraient plus de couleur et plus de relief aux
antécédents du projet, et jetteraient plus de lumiére sur I’histo-
rique de I’évolution de I’institution de 1’asile sous 1’un et I’autre
de ses deux aspects. Il en est de méme du nouveau considérant
suggéré par M. Charles De Visscher, qui est une sauvegarde
aussi a ’égard de I’avenir.
*
* %

Je maintiens la proposition que j’ai déja faite, et qui est
reproduite 4 la page 213 de V'Annuaire de 1948, au sujet de
la division de la matiére du premier paragraphe du nouvel
article 3. Il me semble indispensable de faire ressortir plus net-
tement qu’il continue a exister, d’une part, une forme normale
de Doctroi de I’asile, qui est traditionnelle et dont les régles
d’application n’ont guére changé (dont traite exclusivement la
premiére phrase du paragraphe premier de 1’art. 3), et que,
d’autre part, ces tout derniers temps de vie nationale et inter-
nationale tourmentée ont vu naitre, avec une légére différence
entre elles, mais avec une différence plus profonde par rapport
4 la forme traditionnelle, trois autres nouvelles catégories
exceptionnelles de 1’asile (dont traitent & part les paragraphes
1, 2 et 3 du méme article 3, en ce qui concerne le premier
paragraphe en entremélant actuellement le cas traditionnel et
le premier cas exceptionnel).

Il me semble indéniable que dans la rédaction présente,
la ligne de démarcation, pourtant trés profonde et importante,
entre le cas normal et les catégories exceptionnelles, risque de
se perdre enti¢rement, ce qui va & ’encontre non seulement
de la clarté de la présentation d’un point essentiel de la matiére,
mais fausse aussi sa juste réglementation. L’équivoque se trouve
encore accentuée par 1’emploi du mot «également » dans la
deuxiéme proposition du paragraphe premier. Il me semble
qu’il n’existe rien de moins qu’une égalité entre le cas tradi-
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tionnel et les catégories exceptionnelles de 1’asile. Ce serait
une grave erreur de supposer qu’un Etat aurait droit d’avoir
recours & l’octroi de I’asile sous ses formes exceptionnelles
a défaut de situations exceptionnelles, mais ce serait aussi
un manquement aux devoirs humanitaires d’ignorer les possi-
bilités de 1’octroi de V’asile sous ses formes accentuées, si le
besoin s’en fait sentir. Nous en avons toujours connu des
exemples en Extréme-Orient, et des développements récents
nous ont montré la nécessité de son emploi en grande masse
également dans les contrées plus rapprochées des nétres.
La guerre civile en Espagne, la premiére, a été 1’occasion de
cas en si grand nombre qu’ils ont déja donné lieu & la consta-
tation de nouvelles régles de droit en naissance s’y rapportant.
Telle a été aussi I’origine immédiate de notre projet, et non pas
un changement des régles normales de I’asile, ou bien une
évolution semblable dans le domaine plus heureux de 1’asile
sur le propre territoire d’autres Etats ; non, les frontiéres ne
se sont pas ouvertes suffisamment et avec assez de facilités
a cet effet. Cette derni¢re partie de la matiére n’accuse pas
encore un nouveau droit en formation ou déja né grice a
une heureuse coutume déja inaugurée.

Jose suggérer la construction suivante pour le nouvel
article 3 :

Article 3

1. — Les lieux dans lesquels Iasile peut étre accordé sont
les hétels des missions diplomatiques et les bdtiments de guerre.
C’est Pasile traditionnel.

En outre, I'asile peut étre accordé dans des circonstances
exceptionnelles ci-aprés qualifiées de la maniére ci-dessous
précisée 1 :

1 Eventuellement et peut-étre mieux : «des maniéres ci-dessous précisées ».
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2. Tout organe d’un Etat exergant son autorité en dehors de
son territoire peut recevoir dans [Ienceinte ou son autorité
s’exerce, tout individu... (etc. jusqu’a la fin du texte tel qu’il
se trouve aux pages 211-212 de I’ dnnuaire).

3. Les dispositions du paragraphe précédent s’appliquent de
méme au cas ou une lutte armée... (etc. jusqu’a la fin du texte
de ’ancien paragraphe 2 tel qu’il se trouve a la page 194 de
I’ Annuaire).

4. Au cas ou le fonctionnement du pouvoir public... (etc.
jusqu’a la fin du texte de ’ancien paragraphe 3 tel qu’il se
trouve aux pages 194-195 de 1’Annuaire, avec la différence
qgu’aprés les mots « de leur vie » devraient étre insérés : « Jleur
intégrité corporelle ou leur liberté»1, des expériences ultérieures
ayant démontré cette nécessité).

La différence intentionnelle de la rédaction entre le cas
traditionnel et les cas extraordinaires, la premiére parlant
objectivement des lieux, la seconde subjectivement des organes,
devrait &tre maintenue.

*
* *

Je trouve relativement le plus a retoucher a la rédaction des
diverses dispositions des nombreux paragraphes numérotés de
I’ancien art. 4, qui deviendra ’art. 5. Ces retouches pourraient
se faire de la fagon suivante :

Il n’y a aucune raison pour limiter 1’éventuelle prolongation
de la garde de ceux a qui I’asile a été accordé soit au cas d’une

1 Une solution alternative plus bréve, qui aurait la qualité de couvrir
encore un plus large terrain, pourrait étre : « garanties suffisantes pour leur
sécurité ». Indéniablement, c’est le point ou notre matiére touche le plus
étroitement & la protection internationale des droits de ’homme ; un
esprit d’étroitesse ne serait donc pas ici & sa place.
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guerre civile, soit 4 ceux qui ont trouvé abri juste dans I’enceinte
d’une mission diplomatique ou sur un batiment de guerre. De
telles dispositions seraient méme contraires a la disposition qui
se trouve déja insérée & 1’avant-derniére proposition du para-
graphe 2 du nouvel article 3, et qui figure en ce moment aux
lignes 3-5 de la page 212 de 1’Annuaire. L’insertion des mots
«mais seulement» au milieu du texte du paragraphe 1 ne
semble pas non plus correspondre a ’esprit qui régit ce nouveau
droit. Elle fortifie une restriction, alors qu’une atténuation de
I’éventuelle rigueur serait plus indiquée. On devrait supprimer
ces mots, sans toucher a la virgule qui les précéde. Tenant
compte de ces trois observations, la teneur du paragraphe 1
de I’art. 5 deviendrait la suivante :

Article 5

1. Au cas ou les conditions d’octroi de I'asile se prolongent,
les organes protecteurs pourront garder ceux d’entre les réfugiés
dont la sécurité est menacée pour des raisons politiques, jusqu’d
ce qu’il y ait possibilité d’évacuer les réfugiés ou de les débarquer
en dehors du territoire. Cette évacuation se fait selon les modalités
convenues avec les autorités qualifiées, chaque fois que la sécurité
des réfugiés le permet.

Les paragraphes 2 et 3 doivent parler également d’« organes
protecteurs » en général, et non pas seulement des agents
diplomatiques et des commandants de batiments de guerre.
Par contre, dans les dispositions des paragraphes 4 et 5, seuls
les agents diplomatiques ont voix au chapitre 1.

1 8l est supposé, au paragraphe 4, que 1’évacuation sera toujours dirigée
par un agent diplomatique, ce terme doit rester, 4 la quatrietme ligne ;
autrement, il doit étre remplacé par «organe protecteur ». A la sixiéme
ligne, «agent diplomatique » reste en toute circonstance. Cf. aussi les
adjonctions au nouvel art. 9, ci-apres.
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La teneur du paragraphe 2 est mal reproduite dans I’ Annuaire.
Le texte de la version distribuée sous forme polygraphiée est
probablement juste.

Le renvoi du paragraphe 3 doit viser, évidemment, non pas
«1’alinéa précédent », mais « le premier paragraphe ». Mais un
renvoi sera probablement superflu.

La teneur des dispositions contenues dans le paragraphe 3,
comme elles ressortent du contexte actuel, est trop rigide, et
les dispositions sont presque inexécutables ; 1’organe protec-
teur se trouve en effet placé entre deux meules, et cela sous
sa propre responsabilité expressément prononcée. Il peut don-
ner appui 4 1’une des parties en lutte aussi par le simple fait
qu’il regoit les réfugiés ; et également par le simple fait qu’il
les reldche. Une telle possibilité d’interprétation du texte doit
¢videmment &tre évitée ; la responsabilité de 1’organe protec-
teur doit étre en partie déchargée. Deux voies me semblent
s’offrir. La premiére comporterait la suppression totale de la
premiére proposition du paragraphe et le maintien seulement
de la seconde, un peu remaniée. La deuxiéme pourrait consister
en une atténuation de la rigidité excessive de la premicre
proposition et, en méme temps, en un renforcement de 1'im-
portance de la seconde. On pourrait peut-&tre y arriver en ne
disant pas dans la premiére proposition comme une condition
sine qua non, comme il I’est dit en ce moment, que 1’organe
protecteur «ne peut exercer la faculté » de maintenir [’asile
«qu’a la condition », mais simplement : « L’organe protecteur
qui a accordé I'asile doit veiller dans la mesure du possible a
ce que soit le maintien, soit I’abandon de I’asile ne constitue pas
un appui donné a 'une des parties en lutte » et en continuant
par la seconde proposition, seulement plus catégoriquement :
« Mais surtout, il veillera & ce que les réfugiés ne participent
pas a lactivité politique et ne soient pas @ méme de communiguer
avec lextérieur de fagon @ pouvoir nuire a leurs adversaires. »
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Au paragraphe 4, les modifications suivantes paraissent
s’imposer. A la premiére ligne, au lieu de «Gouvernement,
il serait mieux de spécifier « Gouvernement local ». A la sixiéme
ligne, aprés le mot « doit », il faut dter la phrase : «si le besoin
s’en fait sentir », et la placer plus bas apres le mot « ajoute »,
dans la forme un peu remaniée : « dans la mesure ou le besoin
s’en fait sentir ». Ce glissement ne touche point au sens de la
disposition ; il est rendu nécessaire exclusivement pour dégager
I’endroit ou la phrase se trouvait, afin de faciliter une insertion
plus importante, et qui se placerait aprés le mot « I’évacuation »
et la virgule qui le suit. L’insertion aurait la teneur suivante :
«ou bien méme auparavant, si les cas de légitime exercice de
la faculté d’accorder I’asile menacent de devenir trés nombreux ».
A la vérité, la pratique a montré que [’établissement des
maisons dites «maisons protégées» est indispensable, dans ces
circonstances extraordinaires, bien avant que 1’on puisse penser
méme & une évacuation ou a la prolongation de I’asile, et que de
telles idées viennent aux réfugiés eux-mémes. Un reglement de
droit approprié doit tenir compte de 1a réalité de la vie elle-méme 1.

Le nouveau paragraphe 5, qui est ’ancien premier paragraphe
de I’ancien art. 9, en étant transposé i sa nouvelle place, doit
subir le remaniement suivant :

Article 5

5. Lorsque les cas de légitime exercice de la faculté d’accorder
Iasile menacent de devenir ou sont déja devenus trés nombreux,
les chefs des missions diplomatiques intéressées doivent se
consulter en vue de coordonner leur action en matiere d’asile.

1 8%l est supposé que I’évacuation sera toujours dirigée par un agent
diplomatique, ce terme doit rester, a la quatritme ligne ; autrement il
doit étre remplacé par «organe protecteur ». A la sixi¢tme ligne, «agent
diplomatique » reste en toute circonstance. Cf. aussi les adjonctions au
nouvel art. 9, ci-apres.
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Je trouve que quelques adjonctions sont indispensables au
trés important ancien art. 8, devenu art. 9, adjonctions ayant
la teneur suivante :

Tout d’abord, une premiére adjonction en directe continua-
tion du texte existant, lequel ne comporte que deux phrases,
qui ne tiennent compte que de la position d’une part de
I’agent diplomatique, et de ’autre du commandant de bati-
ment de guerre, dans leurs rapports avec les autorités locales.
Cette premiére adjonction s’y ajouterait comme troisiéme
phrase, en déterminant également la position des autres organes
protecteurs dans leurs rapports avec les autorités locales, et
ferait corps avec le texte existant, le tout donnant le premier
alinéa de cet art. 9. La teneur de cette premiére adjonction
serait la suivante : « Les autres organes protecteurs peuvent
également traiter avec les autorités locales qualifiées, soit avec
lesquelles ils se trouvent ordinairement en contact officiel, soit
qui sont indiquées d cet effet par les circonstances. »

Ensuite viendrait une deuxiéme adjonction comme deuxiéme
alinéa, se rapportant & ’ensemble du premier alinéa, et ainsi
congue :

« Toutefois, I’agent diplomatique du méme Etat pourra toujours
prendre I’affaire en sa propre compétence, ce qui sera spécialement
indiqué aussitot qu’il s’agira d’une divergence de vues entre I’organe
protecteur du méme Etat et le Ministre des affaires étrangeres
du pays.»

Ce serait donc un court ensemble de deux bréves dispositions,
mais trés importantes en ce sens qu’elles seraient susceptibles
de couper court a toutes les graves et compliquées questions
de hiérarchie de service, de vocation, d’unité d’action, de
prestige et de compétence, et bien d’autres, dans un rapport
complexe qui menacerait méme de devenir facilement et vite
tripartite et quadripartite, méme, entre les autorités supéricures
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et subalternes concourantes de deux Puissances. Grice a cet
article ainsi congu, et spécialement a son deuxiéme alinéa,
un grand nombre de questions de fond, méme, qui
resteraient ouvertes méme aprés la tentative de leur appliquer
les dispositions des autres articles, ainsi que le probléme du
caractére provisoire ou définitif d’une mesure, trouveraient
leur solution.

¥
* *

Peut-étre une toute derniére question encore. Ne serait-il pas
raisonnable d’ajouter, dans la Partie III, aux articles relatifs
a la procédure, encore un article 10, qui parait peut-étre un
peu banal, mais dont la matiére a fait naitre, en pratique,
le plus grand nombre de réclamations ultérieures dans cer-
taines régions ? Cette disposition serait la suivante :

Article 10
Toutes les fois que les organes protecteurs prennent en charge,
en connexité avec Iasile ou en sa guise, des valeurs ou d’autres
objets, ils doivent les garder avec convenable soin, pour pouvoir
les restituer aux ayants droit a la fin de Ioctroi de I'asile ou
dés le moment o ils ne se voient plus dans la possibilité de garan-
tir leur sauvegarde.

sk
* *

Au cas ou une réserve devait &tre insérée quant a la faculté
revenant a la Croix-Rouge, & 1’Organisation des Nations Unies
ou a d’autres institutions internationales d’accorder }’asile,
la premiére question qui surgit est de savoir ou devrait étre
placé 1’article final qui les aurait pour objet, si le Préambule
déja surchargé devait étre ménagé. Il est évident qu’il n’aurait
pas convenablement sa place dans une partie intitulée «Procé-
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dure ». Peut-étre pourrait-on en faire un article 11, et de 1’actuel
article 10, ayant trait a la compétence de la Cour internationale
de Justice, un article 12, et placer ces deux articles dans une
Partie 1V, intitulée Dispositions finales. L’article lui-méme
pourrait &tre ainsi congu :

Article 11

Aucune des dispositions précédentes ne saurait porter atteinte
a la faculté d’accorder Iasile, revenant a [Iinstitution inter-
nationale de la Croix-Rouge ou a la grande institution de I’ Orga-
nisation des Nations Unies, ou bien méme a4 toute autre insti-
tution internationale qualifiée.

Certaines de ces dispositions pourront néanmoins étre appli-
quées avec profit, par voie d’analogie, également a telles insti-
tutions internationales.

S
* *

Voila, mon cher et honoré Confrére, tout ce que j’avais a
dire en ma modeste qualit¢ de Membre de la Commission
d’étude, pour vous aider de mon mieux dans votre dur travail
de Rapporteur...

Si je dois encore vous fournir des réflexions sur les contri-
butions d’autres Membres de la Commission d’étude, je suis
naturellement entiérement & votre disposition, et j’ose espérer
que je ne tarderai plus autant a vous faire part de mes réfiexions.

Veuillez agréer, mon cher et honoré Confrére, les assurances
de mes sentiments de haute considération et de cordial

dévouement.
L. Gajzago
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4. Réponse de M. K. G. Idman

Helsinki, le 25 octobre 1949

Mon cher et honoré Confrére,

En accusant réception de votre lettre du 12 septembre, je
m’empresse de vous faire parvenir quelques suggestions...

La raison pour laquelle je me suis permis de proposer quelques
changements dans [’alinéa 2 de l'article 2, est que les mots
« Etats dont les territoires offrent des possibilités de refuge »
peuvent facilement donner lieu & des malentendus et 4 une
interprétation fausse. Ces mots ne doivent pas, et ne devraient
dans aucun cas désigner seulement les Etats « voisins ». L’expé-
rience montre malheureusement que les Etats ne veulent pas
souvent accorder !’asile aux fugitifs qui sont sans moyens
— surtout si ceux-ci se trouvent déja a 1’abri sur le territoire
d’un autre Etat. Si on est en présence d’un exode de fugitifs,
il est souvent difficile pour un Etat de recevoir et de garder sur
son territoire un grand nombre de ressortissants d’un Etat
voisin. Il n’y a non plus aucune raison pour laquelle les réfugiés
devraient &tre répartis seulement entre les Etats «dont les
territoires offrent des possibilités de refuge ». Accorder !’asile
est un devoir d’humanité ; tous les Etats doivent préter aide
et assistance & cet effet. Les communications sont aujourd’hui
commodes et faciles.

L’article 3 devient — il me semble — plus clair si on le divise
en plusieurs alinéas. Dans l’alinéa 6, j’ai ajouté seulement
le mot « consuls ».

Dans D’article 5, je n’ai pas voulu mentionner d’autres
organes que [’agent diplomatique, le commandant du bitiment
de guerre et le consul.
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M. Gidel a remarqué qu’il faudrait rappeler avant tout dans
le préambule les textes de New-York et Lausanne.

Veuillez agréer, mon cher et honoré Confreére, les assurances
de ma haute considération et de mes sentiments sincérement
dévoués.

K. G. Idman

Annexe de la lettre de M. K. G. Idman

Partie I — Définition
Article premier

Dans les présentes Résolutions, le terme «asile» désigne la
protection qu’un Etat accorde a un individu cherchant abri
sur son territoire ou dans un endroit relevant de certains de

ses organes en dehors de son territoire.

Partie II — Régles générales

Titre premier
Asile accordé par 1’Etat sur son territoire

Article 2

1. Tout Etat a le droit de recevoir sur son territoire tout
individu étranger et de lui permettre d’y séjourner. Sa respon-
sabilité internationale n’est engagée, i cause des agissements
du réfugié, que dans les mémes conditions ou elle le serait a
cause des agissements de tout autre individu vivant sur son
territoire. Cette régle s’applique soit que, le cas échéant, I’Etat soit
en mesure d’expulser le réfugié, soit que 1’expulsion soit rendue
impossible du fait que les autres Etats refusent de le recevoir.
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2. Lorsque les événements politiques déterminent dans un
Etat un exode de fugitifs, les autres Etats doivent dans la mesure
du possible, en application de la faculté que leur laisse le droit
international, accorder I’asile sur leurs territoires et se consulter
sur les moyens les plus efficaces de préter aide et assistance aux
fugitifs, sur la maniére la plus équitable de les répartir entre
leurs territoires respectifs et, en général, sur les mesures a
prendre en vue de remplir les devoirs d’humanité.

Titre deuxieme

Asile accordé par I’Etat en dehors de son territoire

Article 3

1. Les lieux dans lesquels 1’asile peut étre accordé sont les
hotels des missions diplomatiques et les batiments de guerre.

2. Néanmoins, les consulats et tout organe d’un Etat exergant
son autorité en dehors de son territoire peuvent aussi recevoir,
dans P’enceinte ol leur autorité s’exerce, tout individu menacé
dans sa vie, son intégrité corporelle ou sa liberté par des
violences contre lesquelles les autorités locales sont manifeste-
ment impuissantes & le défendre, ou méme les tolérent ou les
provoquent.

3. Quel que soit 1’organe qui a accordé ’asile, il peut garder
le réfugié aussi longtemps que dure cette situation de fait.
Il doit porter l'asile a la connaissance de l’autorité locale
qualifiée, & moins que cette communication ne compromette
la sécurité du réfugié. .

4. Les organes mentionnés dans I'alinéa 2, ne peuvent refuser
la livraison du réfugié si la requéte de livraison émane du Ministre
des affaires étrangéres et si le chef de la mission de laquelle
ils dépendent a donné son consentement a la livraison.
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5. Les dispositions des alinéas précédents s’appliguent de
méme au cas ou une lutte armée met aux prises des factions
opposées dans des conditions telles que momentanément les
autorités locales ne disposent manifestement pas de la force
suffisante pour assurer le maintien de 1’ordre public.

6. Au cas ou le fonctionnement des pouvoirs publics d’un
pays se trouve manifestement désorganisé, ou maitrisé par une
faction, au point de ne plus offrir aux particuliers des garanties
suffisantes pour la sécurité de leur vie, les agents diplomatiques,
les commandants des bétiments de guerre et les consuls peuvent
accorder ou maintenir 1’asile méme a ’encontre des poursuites
des autorités locales.

Article 4
Aucas ....... Etat étranger.

Article 5

1. Au cas ou la lutte civile armée se prolonge, 1’agent diplo-
matique, le commandant d’un bitiment de guerre ou Je consul
ayant regu des fugitifs dans 1’h6tel de la mission, sur le navire
ou dans le consulat conformément aux dispositions de I’article 3,
pourra ....... permet. L’agent diplomatique, le commandant
ou le consul se conformera aux dispositions des alinéas
suivants.

2. L’agent diplomatique, le commandant du batiment
de guerre ou le consul s’assure de l’identité de tous les
réfugiés.

3. L’agent diplomatique, le commandant du batiment de
guerre ou le consul ne peut ....... local.

4, Aucas....... réfugiés.

5. Lorsqu’a la suite d’une lutte civile de nombreux réfugiés
cherchent asile dans les hotels des chefs de missions diploma-
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tiques, ceux-ci-doivent se consulter en vue de coordonner leur
action en matiére d’asile.

Article 6
Le droit d’un Etat ....... Résolutions.
Article 7
Aucasou....... des mesures de coercition.

Partie III — Procédure

Article 8

L’agent diplomatique et le consul traitent des questions
afférentes aux modalités de 1’asile avec le Ministre des affaires
étrangéres. Le commandant du bitiment de guerre traite de
ces questions avec les autorités maritimes supérieures qualifiées.

Article 9

Tout différend qui vient a surgir au sujet de 1’exercice de
1’asile et qui n’aurait pas été réglé soit par la voie diplomatique,
soit par une procédure arbitrale ou autre, sera porté devant
la Cour internationale de Justice par voie de requéte d’une
des Parties.
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Circulaire de M. Wehberg du 2 janvier 1950

Geneve, le 2 janvier 1950

Cher et trés honoré Confrere,

J’ai 'honneur de vous adresser, en tant que membre de la
cinquiéme Commission, un projet de Résolutions que le rappor-
teur de la cinquiéme Commission, notre éminent Confrére
M. Perassi, a bien voulu rédiger au sujet de « L’asile en droit
international public (2 ’exclusion de I’asile neutre) ».

Je vous prie de transmettre vos observations 3 M. Tomaso
Perassi (9, via Aterno, Rome, Italie) jusqu’au 15 février 1950.
Vu I'importance de la question qui sera certainement discutée
lors de notre prochaine réunion de Bath (5-12 septembre 1950),
le Bureau compte fermement sur votre collaboration active.

Veuillez agréer, cher et trés honoré Confrére, 1’assurance
de ma haute considération et de mes sentiments trés dévoués.

Hans Wehberg
Secrétaire Général adjoint a. i.
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Projet provisoire de Résolutions

transmis aux membres de la Commission le 2 janvier 1950

L’Institut de Droit international,

Rappelant ses Résolutions de New-York (1929) sur les Droits
internationaux de 1’homme, de Bruxelles (1936) sur le Statut
juridique des apatrides et réfugiés et de Lausanne (1947) sur
les droits fondamentaux de 1’homme, base d’une restauration
du Droit international ;

Rappelant ses Résolutions de Stockholm (1928) sur le Régime
légal des navires et de leurs équipages dans les ports étrangers
dont I’article 21 porte sur un cas d’asile;

Rappelant, en outre, I’article 2 de ses Résolutions de Neu-
chatel (1900) sur les Droits et Devoirs des Puissances étrangeres,
au cas de mouvement insurrectionnel, envers les Gouvernements
établis et reconnus ;

Vu la Déclaration universelle des Droits de I’homme, adoptée
par I’Assemblée générale des Nations Unies (1948) ;

Constatant que la reconnaissance internationale des Droits
de la personne humaine commande de nouveaux et plus amples
développements de 1’asile;

Considérant en particulier que 1’exode massif d’individus
contraints pour des raisons politiques de quitter leur pays
impose aux Etats le devoir dé joindre leurs efforts en vue de
pourvoir aux exigences de pareilles situations;

Considérant 'intérét qu’il y a, dés & présent, & énoncer
certaines régles dignes d’étre observées par les Etats en matiére
d’asile ;
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Adopte les Résolutions suivantes :

TITRE PREMIER
Définition
Article premier

Dans les présentes Résolutions, le terme «asile» désigne la
protection qu’un Etat accorde 4 un individu cherchant abri
sur son territoire ou dans un endroit relevant de certains de
ses organes en dehors de son territoire.

TITRE DEUXIEME

Asile accordé par les-Etats sur leur territoire

Article 2

1. Tout Etat, dans 1’exercice de la faculté, que lui laisse le
droit international, de recevoir tout individu étranger et de lui
permettre d’y séjourner, doit remplir les devoirs d’humanité
envers les individus qui cherchent asile sur son territoire.

2. La responsabilité internationale de I’Etat n’est engagée, a
cause des agissements du réfugié, que dans les mémes conditions
ou elle le serait 4 cause des agissements de tout autre individu
vivant sur son territoire. Cette régle s’applique soit que, le
cas échéant, I’Etat soit en mesure d’expulser le réfugié, soit
que I’expulsion soit rendue impossible du fait que les autres
Etats refusent de le recevoir.

3. Lorsque des événements politiques déterminent dans un
Etat un exode de fugitifs, les autres Etats doivent se consulter
sur les moyens les plus efficaces de préter aide et assistance aux
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fugitifs, sur la maniére la plus équitable de les répartir entre
leurs territoires respectifs, et, en général, sur les mesures a
prendre en vue de remplir les devoirs d’humanité.

TITRE TROISIEME

Asile accordé par les Etats en dehors de leur territoire

Article 3

1. Les lieux dans lesquels 1’asile peut étre accordé sont
les hotels des missions diplomatiques et les batiments de
guerre.

2. Néanmoins, les consuls et tout autre organe d’un Etat
exercant autorité en dehors de son territoire peuvent recevoir,
dans 1’enceinte ol leur autorité s’exerce, tout individu menacé
dans sa vie, son intégrité corporelle ou sa liberté par des
violences contre lesquelles les autorités locales sont manifeste-
ment impuissantes a le défendre, ou méme les toleérent ou les
provoquent.

3. Les dispositions de 1’alinéa précédent s’appliquent de
méme au cas ou une lutte armée met aux prises des factions
opposées dans des conditions telles que momentanément les
autorités locales ne disposent manifestement pas de la force
suffisante pour assurer le maintien de I’ordre public.

4. Au cas ou le fonctionnement des pouvoirs publics d’un
pays se trouve manifestement désorganisé, ou maitris€ par une
faction, au point de ne plus offrir aux particuliers des garanties
suffisantes pour la sécurité de leur vie, les agents diplomatiques
et les commandants des batiments de guerre peuvent accorder
ou maintenir ’asile méme a l’encontre des poursuites des
autorités locales.
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5. Quel que soit ’organe qui a accordé l’asile, il doit infor-
mer I’autorité locale qualifiée, & moins que cette communication
ne compromette la sécurité du réfugié. Il peut garder celui-ci
aussi longtemps que dure la situation justifiant lasile.

6. Les consuls et autres organes visés a [’alinéa 2 ne
peuvent refuser la livraison du réfugié si la demande de livraison
émane du Ministre des affaires étrangeres et leur est transmise
par l’intermédiaire du chef de la mission diplomatique dont
ils dépendent.

Article 4

Au cas ou dans un Etat un usage local admet que les agents
diplomatiques ou autres organes d’Etats étrangers accordent
asile dans des conditions non prévues a l’article précédent,
cet usage pourra &tre suivi par les mémes organes de tout
Etat étranger. :

Article 5

1. Au cas ol la lutte civile armée se prolonge, 1’agent diplo-
matique ou le commandant d’un batiment de guerre ayant
regu des fugitifs dans 1’hotel de la mission ou sur le navire
conformément aux dispositions de I’article 3, pourra garder
ceux d’entre eux dont la sécurité est menacée pour des raisons
politiques, mais seulement jusqu’a ce qu’il ait la possibilité
d’évacuer les réfugiés ou de les débarquer en dehors du
territoire. Cette évacuation se fait selon les modalités
convenues avec les autorités qualifiées, chaque fois que
la sécurité des réfugiés le permet. L’agent diplomatique ou
le commandant se conformera aux dispositions des alinéas
suivants.

2. L’agent diplomatique, le commandant du bétiment de
guerre s’assure de I'identité de tous les réfugiés.
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3. L’agent diplomatique, le commandant du bitiment de
guerre veille 3 ce que 1’exercice de I’asile ne constitue pas un
appui donné A *une des parties en lutte et & ce que les réfugiés
ne participent pas a [’activité politique et ne soient pas & méme
de communiquer avec l’extérieur de fagon & pouvoir nuire
au Gouvernement local.

4. Au cas ou le Gouvernement apporte des retards a déter-
miner les modalités selon lesquelles les réfugiés pourront &tre
évacués ou si des circonstances indépendantes de la volonté de
ce Gouvernement et de I’agent diplomatique empéchent provi-
soirement 1’évacuation, le Gouvernement doit, si le besoin
s’en fait sentir, admettre que I’agent diplomatique ajoute a
I’h6tel de la mission les locaux nécessaires pour héberger les
réfugiés.

5. Lorsqu’a la suite d’une lutte civile de nombreux individus
cherchent asile dans les hétels des missions diplomatiques, les
chefs de celles-ci doivent se consulter en vue de coordonner
leurs actions en matiére d’asile.

Article 6

Le droit d’un Etat de protéger ses nationaux n’est en rien
affecté par les dispositions des présentes Résolutions.

Article 7

Au cas ol le Gouvernement local conteste le droit pour
I’organe d’un autre Etat d’accorder asile sur son territoire ou
ne !le permet que sous certaines conditions, il doit présenter
sa réclamation i I’Etat dont dépend l’organe en question

et ne peut pas mettre fin 4 I’asile par des mesures de
coercition.
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Article 8

Les questions afférentes aux modalités de [’asile dans les
hétels de la mission diplomatique, les consulats et dans I’en-
ceinte relevant d’autres organes sont traitées par I’agent diplo-
matique avec le Ministre des affaires étrangéres. Le comman-
dant du batiment de guerre traite de ces questions avec les
autorités maritimes supérieures qualifides.

TITRE QUATRIEME
Réglement des différends

Article 9

Tout différend qui vient a surgir au sujet de l’exercice de
I’asile et qui n’aurait pas été réglé soit par la voie diplomatique,
soit par une procédure arbitrale ou autre, sera porté devant la
Cour internationale de Justice par voie de requéte d’une des
Parties.
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Observations des membres de la Commission
en réponse a la circulaire du 2 janvier 1950
et relatives au projet de Résolutions du méme jour

1. Observations de M. Barbosa de Magalhdes

Lisbonge, le 24 janvier 1950

Je maintiens toutes les considérations et suggestions que j’ai
émises et adressées & M. le rapporteur.

J’estime donc le projet insuffisant, parce qu’il ne répond pas
au pouvel esprit international et aux nouvelles idées sur
P'important sujet de 1’asile.

En comparant ledit projet avec celui qui a été présenté a
la session de Bruxelles, en 1948, on voit que les différences
sont peu importantes et qu’on n’a pas beaucoup avancé.

Puisque 1’Institut, a ladite session de Bruxelles, a décidé,
sur la proposition de M. le rapporteur, de renvoyer la question
A la prochaine session, c’est qu’on a reconnu que le projet
présenté devait subir des modifications importantes, en tenant
compte de plusieurs suggestions qui ont été présentées pendant
la discussion.

Mais le nouveau projet, sauf 1’adjonction qui a été faite au
préambule et la modification de 1’article 2, ne contient rien de
nouveau qui soit d’une importance fondamentale.

Pour ma part, je le répéte, je maintiens toutes les considéra-
tions et suggestions que j’ai émises a Bruxelles et que j’ai
adressées 2 M. le rapporteur.

Nonobstant, je me permets de présenter encore quelques
observations sur le projet qui m’a été soumis.

— A Tarticle 1, je remplacerais 1’expression « ... relevant de
certains de ses organes...» par l’expression employée dans
le projet antérieur : « ... soumis a son autorité... ».
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— L’article 2 ne répond pas au principe que ’asile est un
droit de I’individu envers les Etats. Il est dominé par le prin-
cipe de la souveraineté.

— L’expression «les devoirs d’humanité » n’a pas de portée
juridique et laisse la solution du probléme dans le vague.

— L’alinéa 3 de I’article 2 dit que «les autres Etats doivent... »
Quels sont les autres Etats ?

— La disposition de ’alinéa 6 de 1’article 3 rend inopérante
la concession de 1’asile par les consuls et autres organes visés
a l’alinéa 1 du méme article.

— Dans l’article 9, je supprimerais 1’expression : «... et qui
n’aurait pas été réglé soit par la voie diplomatique, soit par
une procédure arbitrale ou autre... ».

— Dans le méme article, on dit que le différend pourra
étre porté devant la C.I.J. par voie de requéte d’une des parties.
Quelles sont les parties ?

Barbosa de Magalhdes

2. Réponse de M. H. Donnedieu de Vabres

Paris, le 15 janvier 1950

Monsieur et trés honoré Confrére,

J’ai lu avec un trés vif intérét le texte, revisé par vous, du
projet de Résolutions sur 1’asile en droit international public, que
M. le Secrétaire général adjoint a bien voulu me transmettre
de votre part.

Ce texte tient compte trés heureusement des observations
formulées 4 Bruxelles au sujet de la rédaction initiale. Il fait
une part plus large a 1’asile accordé sur le territoire pour
satisfaire aux exigences nées de la reconnaissance internationale
des droits de ’homme. Je ne puis qu’approuver l’inversion

T*
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qui fait figurer en deuxiéme lieu les dispositions relatives a
I’asile dans les hotels des missions diplomatiques ou sur les
batiments de guerre, et ’insertion dans les deux premiéres
parties des textes relatifs aux « mesures collectives » et a la
« procédure »,

Je suis convaincu que, dans sa forme nouvelle, votre projet
obtiendra [’assentiment général.

Je me permets de soumettre a4 votre appréciation quelques
amendements de détail.

1o Je vous soumets, pour I’article 2 alinéa 1, la rédaction
suivante :

1. Tout Etat, dans I'exercice de la faculté que lui laisse le
droit international de recevoir sur som territoire tout individu
étranger et de lui permettre d’y séjourner, doit remplir les devoirs
d’humanité envers les individus qui lui demandent asile.

Votre texte ne permet pas d’apercevoir & quel mot se rap-
porte le pronom y.

20 Je me demande si ’expression de la régle contenue dans
la phrase finale de 1’article 2 alinéa 2 est nécessaire. Le silence
du texte ne suffirait-il pas & exclure la distinction mentionnée ?
Ce qui me fait douter de "opportunité de cette phrase, c’est
que le refus des «autres Etats» n’entraine l’impossibilité
d’expulsion qu’a 1’égard des apatrides, puisque I’étranger est
assuré de trouver refuge sur le territoire de I’Etat dont il est
ressortissant.

3o L’insertion, en téte de l’article 3, de l’alinéa 1 vous a
été inspirée par certaines observations formulées & Bruxelles,
tendant 3 distinguer la situation des agents diplomatiques et
commandants de bitiments d’une part, celle des consuls et
autres organes, de l’autre.

Je me demande cependant si la rédaction proposée n’est pas
de nature a faire naitre dans ’esprit du lecteur quelque perplexité.
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L’alinéa 1 consacre le droit d’asile dans les hoétels des missions
diplomatiques et sur les batiments de guerre, mais la définition
de cet asile n’y figure pas.

L’alinéa 2 détermine les prérogatives des consuls et autres
organes de I’Etat, mais il n’en résulte pas expressément que
I’exercice de ces prérogatives constitue un asile.

Il s’ensuit quelque incertitude sur la portée du mot asile,
lorsqu’on le rencontre dans les alinéas suivants.

Peut-étre cette ambiguité serait-elle levée par la rédaction
suivante :

1. Les agents diplomatiques et les commandants des bdtiments
de guerre peuvent accorder asile, dans I’enceinte ou leur autorité
s’exerce, a tout individu menacé dans sa vie, son intégrité cor-
porelle ou sa liberté par des violences contre lesquelles les
autorités locales sont manifestement impuissantes a le défendre,
ou qu’elles tolérent ou provoquent.

2. Ce pouvoir est également reconnu aux consuls et 4 tous autres
organes d’un Etat exercant autorité en dehors de son territoire.

3. Les dispositions des alinéas précédents.....

6. Les consuls et autres organes visés a I’alinéa deuxiéme.....

Veuillez agréer, Monsieur et cher Confrére, [’expression

de mes sentiments dévoués. ,
H. Donnedieu de Vabres

3. Lettre de M. M. O. Hudson

January 13, 1950
My dear Colleague,

I have been pleased to receive, by the intermediary of our
esteemed Secrétaire Général Adjoint, a.i., your draft resolution
on Asylum in International Public Law.
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You will have been apprised, I am sure, that the International
Law Commission now has this subject on its agenda, and
expects to consider a working paper on the subject at its
session beginning early in June.

As I am Chairman of the International Law Commission,
I have some doubt as to the propriety of my expressing views
on the subject at this time. I trust that you will understand
my hesitance, and will be kind enough to relieve me from
making comment on your interesting draft, at least for the
time being.

I might add that, as you doubtless know, a question of
asylum is now before the International Court of Justice in a
case between Colombia and Peru. While this fact does not
seem to me to call for an adjournment of the Institute’s
consideration of the subject, we might a year or so hence
find guidance in a judgment by the Court.

With assurance of my high esteem, I am, dear M. Rapporteur,

Faithfully yours,

Manley O. Hudson

4. Lettre de Sir Cecil J. B. Hurst

Rusper Nunnery, Horsham, February 10, 1950

Dear Monsieur Perassi,

I feel I have treated you very badly as regards the draft
Resolutions which you sent me on the right of Asylum in
International Law. The cause of my hesitation was in great
part due to my doubt whether the Institute of International Law
ought to discuss the subject of Asylum at all at the Session at
Bath in view of the case which is coming before the Interna-
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tional Court of Justice at the Hague between Peru and Colombia
on the subject of the right of Asylum. I spent some time in
trying to ascertain what the subject of the dispute between
the two countries was. However I am now told that the case
involves only the interpretation of a Treaty in force between
the two powers and not any general question of law relating
to Asylum—and then I fell ill and that was a cause of further
delay.

The result has been that I have sent you no observations
on the subject before you drafted the Resolutions and have
made no comments on the texts since I received them.

Speaking broadly I am content with your draft and will do
my best to support it.

Believe me

Very truly yours

Cecil J. B. Hurst

5. Lettre de M. K. G. Idman

Helsinki, le 15 mars 1950

Cher et trés honoré Confrére,

Je m’excuse de ne vous avoir pas répondu plus tét. La raison
de ce manquement impardonnable était tout simplement que
je n’ai pas d’observations a faire et que je me rallie a votre
projet. Permettez-moi de vous dire que je trouve que vous
avez fait un travail remarquable.

Tout en vous félicitant, je vous prie, mon cher et trés
honoré Confrére, d’agréer les assurances de ma haute considé-
ration, et de mes sentiments sincérement dévoués.

K. G. Idman



206 PREMIERE PARTIE : TRAVAUX PREPARATOIRES

6. Réponse de M. Fernand De Visscher

Rome, le 10 février 1950

Mon cher Confrére et ami,

J’ai pris connaissance avec grand intérét de votre projet
de Résolutions sur I’asile en droit international public. Les
quelques observations que j’aurais a4 présenter sont surtout
d’ordre formel.

Article 2. — Il me parait difficile, dans les circonstances
actuelles, d’aller au dela d’une simple faculté pour les Etats
de recevoir au titre d’asile. La rédaction du premier alinéa me
parait tout a fait satisfaisante.

Alinéa 3. Je voudrais introduire dans le texte 1’idée suivant
laquelle le devoir pour les Etats de se consulter résulte d’une
requéte de I’Etat chez lequel s’est produit un exode de fugitifs.
Par exemple : « Lorsque des événements politiques déterminent
un exode de fugitifs dans un Etat, les autres Etats sont tenus,
sur requéte de celui-ci, de se consulter, etc. »

Ne pourrait-on ajouter une disposition précisant qu’en
aucun cas I’Etat qui a regu un fugitif au titre d’asile ne pourra
expulser celui-ci sur le territoire de 1I’Etat qu’il a fui ?

Article 3. — Ne pourrait-on simplifier la rédaction en sup-
primant ’alinéa 3, et en ajoutant a 1’alinéa 2 la phrase : « Ces
dispositions s’appliquent dans les mémes conditions lorsque
de telles menaces sont le résultat de la lutte armée de certaines
factions » ?

A mon avis, I’alinéa 6 devrait prendre place aprés 1’alinéa 4,
devenant ainsi 1’alinéa 5. Il s’agit dans les alinéas 4 et 6 actuels
du droit de refuser ou non la livraison 4 I’encontre de certaines
autorités locales.
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Je ne vois pour le moment pas d’autres observations &
présenter sur ce projet qui me parait répondre de fagon tres
heureuse a la plupart des objections soulevées au cours de la
derniére session.

Je vous prie d’agréer, mon cher Confreére et ami, I’expres-
sion de mes sentiments trés distingués et tout dévousés.

Fernand De Visscher



IV. Les changements territoriaux
et leurs effets sur les droits des particuliers

(Sixiéme Commission)

Rapport et projet de Résolutions provisoires
présentés par

M. Alexandre Makarov

A.

Rapport

La sixiéme Commission de ’Institut a été chargée d’étudier
« Les changements territoriaux et leurs effets sur les droits
des particuliers ». M. A. Makarov a été désigné par le Bureau
de I'Institut comme rapporteur de la Commission. La com-
position de la Commission était la suivante : Badawi Pacha,
MM. Briiel, Calonder, Fenwick, Guggenheim, Kaeckenbeeck,
Kaufmann, Laun, Trias de Bes, Udina et Verzijl. Au mois
d’aolit 1949, M. Briiel a quitté la sixieme Commission pour
prendre place & la dixiéeme Commission de I’Institut.

Le 19 juillet 1949, le rapporteur a adressé aux membres de
la Commission un exposé préliminaire de 1’objet des travaux
de la Commission et des solutions envisagées ainsi qu’un
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questionnaire se rapportant aux problémes traités dans cet
exposé. Badawi Pacha, MM. Calonder, Guggenheim, Kaecken-
beeck, Laun, Udina et Verzijl ont fait parvenir au rapporteur
des réponses trés précieuses qui ont contribué a 1’élaboration
du rapport provisoire. Ce rapport provisoire a été distribué
aux membres de la Commission le 17 mars 1950. Le rapporteur
a recu des observations trés intéressantes de MM. Guggenheim
et Verzijl qui ont été prises en considération lors de 1’élabora-
tion de son rapport définitif. Des observations non moins
précieuses de Badawi Pacha, MM. Kaeckenbeeck et Udina sont
arrivées malheureusement trop tard pour que le rapporteur ait pu
en faire emploi. Toutes les lettres que les membres de la Commis-
sion ont fait parvenir au rapporteur sont reproduites en annexe.

I

C’est pour la premiére fois que le probléme spécial des effets
des changements territoriaux sur les droits des particuliers
fait 1’objet des travaux de notre compagnie. Pendant sa session
de New-York (1929), Institut a créé une Commission qui
devait étudier les effets juridiques des changements de souve-
raineté territoriale et dont le regretté M. Cavaglieri a été
nommé rapporteur (18m¢ Commission : Annuaire de 1’Institut,
Session de New-York, 1929, II, p. 354). Le rapport prélimi-
naire de M. Cavaglieri figure parmi les travaux préparatoires
de la session de Cambridge (1931) : cf. Annuaire de I’Institut.
Session de Cambridge, 1931, I, p. 185 et ss. Il est accompagné
d’observations d’un certain nombre de membres de la Com-
mission et d’un projet de Résolutions. Un rapport supplémen-
taire de M. Cavaglieri a été présenté a la session de Paris de
1934 (Annuaire de 1’Institut, Session de Paris, 1934, p. 473
et ss.), mais aucune discussion de ce rapport et du projet de
Résolutions n’a eu lieu.



210 PREMIERE PARTIE | TRAVAUX PREPARATOIRES

En étudiant les effets juridiques des changements de souve-
raineté territoriale, M. Cavaglieri a effleuré le probléme qui
doit former I’objet de nos recherches, c’est-a-dire le probléme
des effets des changements territoriaux sur les droits des parti-
culiers. Mais le théme de son rapport était plus large. C’est
donc pour la premiére fois que le probléme spécial formant
1’objet de nos études est a 1’ordre du jour de I’Institut.

II.

Nous devons étudier les effets des changements territoriaux
sur les droits des particuliers. La premiére question qui se pose
est celle de savoir quels changements territoriaux nous
devons envisager en traitant notre probléme. Etant donné
qu’aucune limite ne nous est imposée a cet égard, tous les
modes de changements territoriaux doivent étre pris en consi-
dération, c’est-a-dire tous les changements de frontiéres qui
sont liés aux déplacements territoriaux des ordres juridiques
étatiques *. Les catégories suivantes doivent étre envisagées.

Les changements territoriaux peuvent avoir lieu sans qu’un
Etat perde son existence comme sujet de droit, et sans qu’un
nouvel Etat naisse d’un tel changement de frontiéres. Ce sont
les cas de cessions de territoires effectuées par des traités
spéciaux ou par des dispositions de traités d’une portée plus
générale, comme par exemple les traités de paix.

Un Etat peut surgir d’une révolution : c’est le cas de ’éman-
cipation d’une ou de plusieurs provinces qui se constituent
en Etat indépendant. L’ancien Etat continue d’exister sur une
base territoriale plus restreinte qu’auparavant, ayant perdu

1 C’est dans ce sens que s’est exprimé M. Verzijl dans sa lettre au rap-
porteur en date du 24 septembre 1949 contenant ses réponses au question-
naire.
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une partie de son territoire. Cette partie forme la base terri-
toriale d’un Etat nouveau-né.

Les changements territoriaux peuvent étre liés a la dispa-
rition d’un Etat dont le territoire en question faisait partie.

Un Etat peut &tre absorbé par un autre ou par plusieurs
autres. Ce sont les cas de I’annexion totale d’un Etat ou de
plusieurs annexions partielles de son territoire ayant pour
conséquence la disparition de ’Etat dont ce territoire relevait.

La disparition d’un Etat peut étre le résultat de son démem-
brement, c’est-a-dire de la formation de plusieurs nouveaux
Etats sur la base territoriale de I’Etat qui a perdu son existence.

Enfin, ’extinction d’un Etat peut étre liée & la formation
d’un nouvel Etat lorsqu’il y a fusion de plusieurs Etats indé-
pendants : chacun de ces Etats perd son existence en contri-
buant & la création d’un Etat auquel ressortiront les territoires
de plusieurs de ses prédécesseurs.

Je n’ai pas besoin d’insister sur le fait que 1’histoire nous
fournit des exemples pour tous ces modes de changements
territoriaux ainsi que pour certaines de leurs combinaisons.
Mais il importe de souligner que tous ces cas d’espece doivent
étre considérés comme des changements territoriaux, c’est-a-
dire comme des changements de frontiéres délimitant la base
territoriale de ’ordre juridique d’un Etat.

Nous devons prendre en considération, comme 1’a judicieu-
sement souligné M. Verzijl dans sa réponse au questionnaire
du rapporteur, la totalité des hypothéses susmentionnées.

M. Verzijl a souligné en outre que nous devons nous deman-
der jusqu’a quel point il sera possible de formuler des principes
généraux communs 3 tous les cas d’espéce. Je pense que notre
point de départ doit étre 1’élaboration de ces principes généraux
et que, pour autant que des restrictions spéciales ne s’impose-
ront pas, ces principes doivent trouver application sans restric-
tions.



212 PREMIERE PARTIE . TRAVAUX PREPARATOIRES

Les changements territoriaux peuvent étre le résultat d’évé-
nements politiques qui créent des situations internationales
non reconnues par certains membres de la communauté inter-
nationale. Les répercussions juridiques de ces nouvelles situa-
tions ne seront, elles-mémes, pas reconnues par ces membres.
La question se pose de savoir si ces changements territoriaux
non reconnus par certains membres de la communauté inter-
nationale ou reconnus partiellement doivent étre envisagés
dans notre rapport.

La théorie de la non-reconnaissance de certaines situations
internationales a trouvé dans les derniéres décades une faveur
incontestable dans la pratique internationale. La formule
la plus connue de cette théorie est la « doctrine Stimson ».

Cette doctrine de la non-reconnaissance sous certaines condi-
tions de nouvelles situations internationales est trés contro-
versée 1. Mais il est incontestable qu’elle trouve application
dans la pratique internationale contemporaine et que son
application souléve des questions extrémement complexes.
L’exposé préliminaire du rapporteur contenait les lignes sui-
vantes : « Malgré le fait que la non-reconnaissance de certains
changements territoriaux ait lieu de nos jours assez souvent,
je pense que le centre de gravité de ce probléme se trouve au
dela des limites de nos recherches et que par conséquent nous
pouvons exclure de notre rapport le probléme dont il s’agit. »

La majorité des membres de la Commission qui ont fait
parvenir des réponses au questionnaire du rapporteur se sont
exprimés en ce sens que nous devons envisager le cas normal,
c’est-a-dire le cas des changements territoriaux reconnus au
moins par la majorité des Etats formant la communauté
internationale.

1 Cf. H. Lauterpacht, Régles générales du droit de la paix. Académie de
Droit international. Recueil des cours, 1937 IV (62), 284 et ss.
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Nous devons donc étudier les régles concernant les effets
juridiques des changements territoriaux reconnus sur les droits
des particuliers, sans exiger toutefois que cette reconnaissance
soit déclarée par tous les membres de la communauté interna-
tionale. En élargissant I’objet de nos recherches, en étudiant
les répercussions des changements territoriaux non reconnus,
c’est-a-dire en étudiant les limites de ’efficacité juridique des
actes de l’acquéreur non reconnu du territoire, nous serions
forcés de baser nos réponses sur 1’étude préalable du probléme
de la validité ou de la non-validité des actes internationaux
et méme de quelques problémes du droit de la guerre
(occupation militaire). Ces recherches, indispensables pour la
solution du probléme sous 1’aspect envisagé, nous meéneraient
trop loin de 1’objet immédiat de notre entretien.

Mais nous devons souligner que la reconnaissance d’un
changement territorial lie les Etats qui ont reconnu ce change-
ment, qu’une telle reconnaissance a pour conséquence 1’appli-
cation dans les relations entre les Etats en question des principes
énoncés ci-dessous. La non-reconnaissance peut en régle
générale servir & motiver des exigences allant plus loin que les
exigences qui suivent la reconnaissance. En ne reconnaissant
pas le changement territorial, I’Etat en question peut exiger
au moins de jure ’application de [’ordre juridique en vigueur
avant le changement effectué de facto : pour lui les problémes
posés par le changement sont juridiquement sans cause. Mais
une étude de toutes les questions qui se rapportent & notre
probléme pour autant qu’une reconnaissance du changement
territorial de facto a eu lieu, nous entrainerait trop loin de
P’objet immédiat de nos recherches.

III.

Nous devons étudier les effets juridiques des changements
territoriaux sur les droits des particuliers. Dans son exposé
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préliminaire, le rapporteur a €émis ’opinion que le terme « par-
ticuliers » dont les droits doivent former 1’objet de nos études
indique que nous devons exclure de nos recherches les droits
des Etats, de leurs subdivisions et en général de toutes les
personnes de droit public. Mais pour autant qu’il s’agit des
particuliers ce terme doit embrasser les personnes physiques
ainsi que les entités non douées de personnalité juridique et les
personnes morales.

Seul M. Verzijl a posé la question: pourquoi €liminer les
droits de subdivisions d’Etats si ces subdivisions agissent
sur un pied d’égalité avec les véritables particuliers? Certes
la jurisprudence américaine a traité certains droits acquis
par des municipalités qui ont changé de souverain a cause de
changements territoriaux?! (lors des cessions de territoires
mexicains et espagnols), comme les droits des personnes morales
privées, mais la tdche qui nous est imposée est de rechercher
les effets des changements territoriaux sur les droits des parti-
culiers. Je pense que nous compliquerions trop nos investi-
gations en y incluant les droits des entités qui d’apres certaines
législations peuvent sous certaines conditions étre assimilées
aux droits des particuliers. Les subdivisions des Etats, appar-
tenant & la structure administrative étatique sont plus exposées
aux changements politiques liés aux changements territoriaux,
que les personnes privées physiques ou morales.

Les particuliers des droits desquels il s’agit peuvent étre
aprés le changement territorial des ressortissants de [’Etat
acquéreur ou bien des étrangers. Le droit positif garantit aux
étrangers le droit A la protection diplomatique, droit mis en jeu
par une procédure spéciale et dont ils peuvent seuls bénéficier.

1 Cf. Herbert A. Wilkinson, The American Doctrine of State Succession
(The Johns Hopkins University Studies in Historical and Political Science,
T. I, n° 4), Baltimore 1934, p. 47 et ss.
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Nous devons donc donner une réponse a la question de savoir
quelles personnes doivent étre considérées comme étrangéres
lors de changements territoriaux.

Il n’est pas douteux que les personnes qui n’ont pas possédé
la nationalité de I’Etat cédant le territoire et qui n’ont pas
acquis la nationalité de I’Etat acquéreur doivent étre considérées
comme étrangeres.

D’autre part les personnes qui ont été ressortissantes de
PEtat cédant le territoire mais qui sont devenues étrangeres
en conséquence du changement territorial et a cause de ce
changement (par exemple par l’exercice du droit d’option)
doivent étre considérées, elles aussi, comme étrangéres. On
doit donc admettre que toutes les personnes ne possédant pas
aprés le changement territorial, au moment décisif pour le
changement de la nationalité, celle de I’Etat acquéreur du terri-
toire sont 4 qualifier d’étrangéres.

Pour autant qu’il s’agit de la protection des personnes
morales, nous devons effleurer le probléme de la protection
des personnes morales comme telles et de la protection des
personnes physiques engagées dans les personnes morales dans
le cas ou la personne morale ne posséde pas la qualité d’une
personne étrangere et n’est pas &8 méme d’exiger la protection
diplomatique. Je pense que nous devons nous rallier a la pra-
tique diplomatique et a la jurisprudence arbitrale plus ou moins
stables et établir que la protection doit s’étendre & tous les
associés d’une personne morale, méme dans les cas ou la
personne morale est une entité interne de 1’Etat cessionnaire
du territoire 1.

1 Cf. le rapport sur la protection diplomatique des nationaux a 1’étranger
présenté par M. Borchard au cours des travaux préparatoires de la session
de Cambridge de notre Institut (Annuaire de I’Institut, Session de Cam-
bridge, I (1931), p. 297), qui souligne la tendance a soulever le voile de
I’organisation sociétaire et a s’enquérir de la nationalité des détenteurs
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Iv.

Les droits des particuliers qui peuvent étre influencés par
des changements territoriaux sont ou bien des droits dérivant
des obligations internationales des FEtats participant a ces
changements ou bien des droits basés sur des dispositions du
droit interne en vigueur dans le territoire qui a changé de
souverain (sur des dispositions législatives ou sur des actes
administratifs effectués sur la base de ces dispositions).

L’attribution de certains droits publics aux individus appar-
tenant a la population du territoire qui a changé de souverain
peut étre considérée comme formant la conséquence des obli-
gations qui incombent 4 I’Etat successeur envers la commu-
nauté internationale lors des changements territoriaux. A cette
catégorie de droits appartiennent par exemple le droit a la
nationalité et celui & 1’établissement dans le territoire qui a
changé de souverain. Dans le questionnaire adressé aux
membres de la Commission le rapporteur a posé la question
de savoir si 1’étude de ces droits résultant des obligations
imposées aux Etats par le droit des gens coutumier doit étre
incluse dans notre rapport.

Les réponses des membres de la Commission a cette question
ont été assez divergentes.

Pour autant que la majorité des membres de la Commission,
quoique une majorité faible, s’est prononcée pour l’insertion
dans notre rapport des droits que nous devons considérer
comme une répercussion des obligations des Etats fondées sur

d’actions et méme de protéger les détenteurs nationaux sans tenir compte
du lieu d’enregistrement, du siége ou du domicile de la société dont ces
derniers possédent des actions. — Cf. Charles De Visscher, De la protection
diplomatique des actionnaires d’une société contre 1’Etat sous la législation
duquel cette société s’est constituée. Revue de Droit international et de
Législation comparée, 1934, p. 624 et ss.
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le droit des gens coutumier, c’est par cette catégorie de droits
que nous devons commencer notre exposé.

Toutes les questions de nationalité qui se posent lors des
changements territoriaux ne peuvent pas &tre envisagées par
nous : c’est un vaste domaine qui trouve en régle générale
upe réglementation dans des traités internationaux (que ce
solent des traités de paix ou des conventions spéciales).

Le contenu de ces dispositions varie d’un cas a ’autre. Mais
il importe de constater que la pratique des Etats civilisés au
cours de ces derniers siécles accorde a la population, qui
change de souverain et qui est liée au territoire en question,
le droit d’acquérir sous certaines conditions la nationalité¢ de
I’Etat acquéreur et de ne pas devenir apatride. A I’Etat
acquéreur n’appartient que le droit de fixer ces conditions.
Il peut choisir le rattachement du domicile ou celui de I’origine
des personnes en question, il peut considérer comme décisive
I’appartenance administrative & la province qui a changé de
souverain, etc. En régle générale tous ces liens fondant la
conservation de la nationalité ancienne ou l’acquisition de la
nationalité nouvelle se trouvent réglés par les traités interna-
tionaux. Il ne nous incombe pas d’étudier toutes ces conditions
et de proposer des solutions a ce probleme. Il suffit que nous
établissions le droit & la nationalité des personnes atteintes
par le changement territorial, droit proclamé par 1’article 15
de la Déclaration des droits de I’homme adoptée par 1’Assem-
blée générale de 1’Organisation des Nations Unies.

Parmi les membres de la Commission qui se sont prononcés
pour l'inclusion du probléme dont nous nous occupons dans
le domaine de nos recherches, MM. Calonder et Kaeckenbeeck
ont émis 1’opinion que ce droit 4 la nationalité doit &tre reconnu
mais non sans restrictions. M. Calonder pense que ce droit
devrait étre reconnu, surtout lorsque 1’Etat antécesseur a été
complétement absorbé, « sauf les restrictions et les exceptions
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fondées sur I’ordre public de I’Etat successeur ». M. Kaecken-
beeck souligne lui aussi que le droit a la nationalité ne doit pas
étre protégé sans aucune restriction et que les changements
de nationalité « devraient en général faire 1’objet d’un régle-
ment conventionnel. »

Le droit subjectif des individus faisant partie de la popula-
tion atteinte par un changement territorial d’acquérir la natio-
nalité de 1’Etat cessionnaire doit &tre considéré comme formant
le minimum de droits accordés a ’individu par le droit des gens
coutumier. Certes, on peut poser la question de savoir si d’autres
droits subjectifs, pas moins respectables, comme par exemple
celui de retenir la nationalit¢ de 1’Etat antécesseur sans étre
contraint a se faire engloutir par I’Etat acquéreur (comme le
souligne M. Verzijl dans ses observations en date du 15 avril
1950) ne doivent pas, eux aussi, faire partie de ce minimum.
Cependant nous ne devons pas oublier que d’aprés la pratique
internationale (je me permets de citer encore une fois
M. Verzijl) «certaines catégories d’individus changent automa-
tiguement de nationalité, indépendamment de leur désir de
changer, — sauf la possibilité de corriger ce changement
automatique par une déclaration de volonté sous certaines
conditions ». N’oublions pas que la « correction » dont il s’agit,
c’est-a-dire I'option pour la nationalité de I’Etat antécesseur,
est lie, sauf quelques exceptions trés rares, 4 1’obligation de
quitter le territoire de 1’Etat acquéreur. Pour entreprendre
cette «correction » de 1’acquisition automatique de la natio-
nalité de I’Etat acquéreur du territoire, il faut 1’avoir acquise :
ce droit a Y’acquisition de la nationalité est donc un droit
primaire de ’individu. Mais d’autre part nous devons souligner
que ce droit d’entreprendre la correction doit lui étre reconnu
comme il est reconnu dans la plupart des traités modernes.
Méme si ’on considére ce droit d’opter pour la nationalité
de I’Etat antécesseur comme n’étant pas une reégle du droit coutu-
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mier, on doit émettre le veeu que cette régle soit généralisée
en droit international particulier.

Concernant le droit de conserver son établissement, droit
que Yexposé préliminaire du rapporteur considérait aussi
comme formant la conséquence des obligations qui incombent
a D’Etat successeur envers la communauté internationale.lors
des changements territoriaux, ’attitude des membres de la
Commission fut la méme que celle que j’ai exposée ci-dessus
au sujet du droit a la nationalité.

Le droit a la nationalité et le droit de conserver son établis-
sement forment donc une répercussion des obligations des
Etats dérivée du droit des gens coutumier. Ils doivent par
conséquent &tre protégés lors des changements territoriaux.
Mais ces obligations des Etats et par conséquent ces droits
des individus sont restreints par ’ordre public de 1’Etat suc-
cesseur. D’autre part nous devrons éliminer les abus possibles
de la notion de 1’ordre public, en posant le principe que cet
ordre public ne saurait &tre a 1’origine de violations des droits
de ’homme reconnus par les déclarations récentes. L’ordre
public ne peut par exemple excuser le retrait de la nationalité
ou du droit de conserver son ancien établissement frappant
des groupes ethniques entiers. En ce qui concerne le droit de
conserver son établissement, ce droit peut étre subordonné,
comme I’a souligné M. Kaeckenbeeck dans sa réponse au
questionnaire, au fait de ne pas abandonner volontairement
la nationalit¢ du pays ou se trouve ce domicile. Une telle
restriction est reconnue, sauf quelques rares exceptions, par
toutes les dispositions conventionnelles sur la nationalité
émises a 1’occasion de changements territoriaux. La consé-
quence de P’option pour la nationalité de 1I’Etat qui a perdu
le territoire est en régle générale, comme nous ’avons déja
mentionné, 1’obligation de quitter le territoire de 1’Etat
acquéreur.
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V.

En traitant des effets des changements territoriaux sur les
droits des particuliers, la doctrine les envisage en régle générale
sous ’aspect de la protection des droits acquis. La thése que
certains droits doivent sous certaines conditions &tre protégés
lors du changement de souveraineté territoriale est presque
unanimement reconnue. On parle de la protection des « droits
acquis » (vested rights, wohlerworbene Rechte). Quoique admis
non sans réserves, ce terme est trés répandu. En employant
la notion des droits acquis ou en la rejetant, nous ne devons
pas oublier qu’il s’agit des répercussions du changement de
I’ordre juridique sous ’empire duquel les droits en question
ont été créés sur le maintien de ces droits. Dans notre cas ce
changement est occasionné par le changement de la souve-
raineté territoriale. Le probléme dont nous devons nous occuper
est analogue au probléme des « droits acquis » en droit inter-
temporel ou transitoire (le principe de la non-rétroactivité
des régles juridiques) et en droit international privé (change-
ment de circonstances de rattachement survenu aprés 1’acqui-
sition d’un droit, par exemple changement de nationalité, du
domicile, de la situation d’une chose, etc.). Par conséquent
P’expérience acquise en droit intertemporel et en matiére de
conflits de lois peut trouver application mutatis mutandis
dans le domaine de nos recherches.

L’objet de nos études est donc la répercussion du changement
de ’ordre juridique consécutif & un transfert de la souveraineté
territoriale sur les droits acquis avant ce changement.

Avant d’examiner tous les aspects du probléme dont nous
nous occupons, nous devons souligner que la notion des droits
acquis qui doivent étre sous certaines conditions protégés
exige une précision, car le principe de leur protection, que
I’on présente parfois comme la clef de toutes les difficultés,
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ne donne pas une solution a notre probléme, mais ne fait
que le poser .

Le probléme des droits acquis n’est autre chose que le
probléme de 1’efficacité des droits fondés sur des dispositions
qui ne sont plus applicables, soit 4 cause du changement de ia
législation compétente interne, soit & cause du changement
de circonstances de rattachement survenu aprés 1’acquisition
du droit, soit — et ¢’est notre cas — i cause d’un changement
territorial. Car un changement de souveraineté territoriale
s’accompagne toujours d’un changement de 1’ordre juridique
qui était en vigueur sur le territoire en question, et cela méme
si PEtat acquérant le territoire laisse en vigueur une partie
des dispositions législatives de 1’Etat cédant le territoire. Le
droit civil allemand qui est resté en vigueur en Alsace-Lorraine
de 1918 a 1925 n’était plus le droit allemand, mais le droit
frangais, le droit local des départements du Haut-Rhin, du
Bas-Rhin et de la Moselle, quoique le contenu de ce droit
local fiit identique au droit civil qui continuait a étre en vigueur
sur la rive droite du Rhin. Le code civil autrichien, qui est
rest¢ en 1918 en vigueur dans les territoires ci-devant autri-
chiens de la Pologne, faisait partie du droit polonais et non
plus du droit autrichien.

Nous ne devons donc pas nous contenter de la proclamation
du principe de la protection des droits acquis, mais nous devons
étudier les tépercussions des changements territoriaux sur
diverses catégories de droits des particuliers, droits fondés
sur un ordre juridique désormais sans vigueur.

L’ordre juridique de I’Etat acquéreur entre en vigueur aussitot
que le changement territorial est effectué et il est compétent

1 Cf. pour le domaine des conflits de lois Arminjon, La notion des droits
acquis en droit international privé. Académie de Droit international.
Recueil des cours, 1933 II (44), p. 103.
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dorénavant pour régler la vie juridique du territoire, y compris
les droits des particuliers. La question se pose seulement de
savoir quelles sont les limites fixées 4 1’extension de la compé-
tence de cet ordre juridique nouveau par le droit des gens.
Cette question doit former le probléme principal de nos recher-
ches.

L’exposé préliminaire du rapporteur a proposé d’étudier les
effets des changements territoriaux sur les droits des parti-
culiers en distinguant les droits publics, les droits privés et les
droits mixtes.

Quelques membres de la Commission ont émis I’opinion que
cette distinction n’est pas appropriée a servir de base systé-
matique a nos investigations et ont suggéré d’étudier des caté-
gories plus concrétes, comme par exemple les droits patri-
moniaux (réels et non réels), droit & la nationalité, etc., c’est-
a-dire d’étudier chacun des domaines qui jouent un réle dans
la pratique de la succession d’Etat & Etat en soulignant en
méme temps qu’on ferait bien de se limiter pour le moment
aux droits patrimoniaux qui sont le noyau de la doctrine
traditionnelle de la succession d’Etat 4 Etat, en ce qui concerne
la situation de ’individu.

Cette restriction de I’objet de nos recherches ne semble pas
étre justifiée vu la tAche qui nous est imposée. L’objet des
études qui nous sont confiées embrasse les effets des change-
ments territoriaux sur les droits des particuliers tout court,
sans restreindre ces effets aux droits patrimoniaux. L’étude
approfondie de certaines catégories de droits qui jouent un
réle important dans la pratique de la succession d’Etat a
Etat n’exclut pas une systématisation de ces droits sous un
point de vue plus général et un encadrement de ces droits dans
certaines catégories moins individualisées.
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VL

Si nous envisageons certaines catégories générales de droits
et si nous admettons que I’appartenance d’un droit individuel
a P'une de ces catégories est importante du point de vue juri-
dique lors d’un changement territorial, nous devons donner
une réponse a la question de savoir quel ordre juridique est
compétent pour qualifier ladite appartenance. Il se peut que,
par suite d’un changement territorial, le caractére juridique
d’un certain droit change automatiquement sous l’empire
du systéme légal de I’Etat acquéreur, qu’un droit par exemple
ci-devant privé se transforme et acquiére le caractére d’un
droit public. La qualification de la nature juridique d’un droit
qui a été réglé par la législation en vigueur avant le changement
territorial et qui passe sous la domination de la législation de
P’acquéreur du territoire peut étre effectuée d’apres la méthode
comparative (la solution que le rapporteur proposait), ou bien
en choisissant entre la qualification d’aprés le droit en vigueur
dans le territoire en question avant le changement de la souve-
raineté territoriale, et la qualification d’aprés la loi du for.
La plupart des membres de notre Commission qui se sont
prononces sur la question de qualification faisant en ce moment
I’objet de nos délibérations ont rejeté la méthode comparative.
M. Udina s’est déclaré partisan de la loi du for tandis que
M. Kaeckenbeeck s’est prononcé pour la qualification selon
la loi conformément 4 laquelle ce droit a été constitué. C’est
cette derniére qualification qui doit étre acceptée. En effet,
comme 1’a souligné judicieusement M. Kaeckenbeeck dans sa
réponse au questionnaire du rapporteur, si ’on part de la
notion de droit acquis, on admet la prédominance de la loi
qui a présidé 4 la naissance du droit en question (du moins
pour autant qu’il s’agit de déterminer le contenu ou la quali-
fication de ce droit).
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VII

Les droits publics basés sur le droit interne de I’Etat qui a
cédé le territoire et acquis avant le changement territorial ne
sont pas protégés en droit international coutumier.

Le nouveau souverain n’est pas lié par les dispositions du
droit constitutionnel ou adminisiratif de son prédécesseur,
sur lesquelles sont fondés les droits des particuliers protégés
par I'ordre juridique en vigueur avant le changement terri-
torial. L’Etat successeur peut laisser en vigueur ces dispositions
pour un certain laps de temps, mais aucune réclamation basée
sur une disposition en vigueur avant le changement territorial
ne peut étre fondée en droit international coutumier. Si I’on
invoque les droits de ’homme qui doivent &tre protégés lors
de tout changement de souveraineté (cf. les réponses de M. Laun
et de M. Badawi Pacha au questionnaire du rapporteur) on
émet un veeu qui concerne D’ordre juridique constitutionnel
de I’Etat successeur de méme que celui de 1’Etat cédant le
territowre : la protection des droits de I’homme a une portée
plus générale que la protection des droits des particuliers lors
des changements territoriaux.

On peut, certes, émettre le veeu que certains droits, quoique
non protégés par le droit international coutumier actuel,
trouvent, de lege ferenda, protection dans un esprit d’équité
et pacificateur (cf. la réponse de M. Calonder au questionnaire
du rapporteur).

Je pense que ces « certains » droits ne peuvent étre que ceux
protégés par quelques conventions mais aucunement par
toutes les conventions conclues a 1’occasion des cessions
territoriales. Ces droits sont les droits & la pension de retraite
des fonctionnaires et les droits basés sur P’assistance sociale,
pour autant que ces droits puissent étre qualifiés de droits
publics.
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En ce qui concerne les retraites, nous ne pouvons que répéter
ce qu’a dit M. Max Huber dans sa célébre monographie parue
il y a plus de 50 ans : la pratique qui les concerne est absolu-
ment arbitraire*. 11 est bien difficile de dégager les lignes
directrices de cette pratique pour établir quelques principes
stables reconnus par le droit international coutumier. Tout
dépend des modalités des changements territoriaux, des condi-
tions politiques de ces changements, etc.

Nous retrouvons les mémes solutions individuelles concernant
I’assistance sociale. La réglementation de cette assistance,
pour autant que les droits acquis qui la concernent sont en
principe reconnus, ne peut étre qu’individuelle d’un cas a
I’autre parce qu’elle doit trouver des solutions appropriées
aux dispositions législatives des Etats contractants. Les dispo-
sitions trés détaillées sur les assurances sociales qu’on trouve
dans la convention du 15 mars 1922 concernant la Haute-
Silésie (art. 171 a 215) peuvent servir d’exemple d’une telle
réglementation.

Nous devons donc proclamer que la protection des droits
acquis avant le changement territorial et ayant pour objet les
pensions de retraite des fonctionnaires ou 1’assistance sociale
dans toutes ses formes doit trouver reconnaissance dans le
droit international, et qu’il est désirable que des conventions
spéciales soient conclues entre les Etats participant a la cession
territoriale pour garantir ’exécution non seulement juste,
mais aussi appropriée au cas concret, du principe proclamé
ci-dessus.

1 Max Huber, Die Staatensuccession, Leipzig, 1898, p. 123, n°® 176.
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VIII.

Le probléme le plus important que nous ayons a résoudre
est celui des effets de changements territoriaux sur les
droits privés des particuliers, parce que c’est le probléme qui
forme le centre non seulement de la doctrine, mais aussi de la
pratique internationale dans notre domaine.

Nous devons donc passer en revue les-diverses catégories de
droits privés qui peuvent é&tre affectés par un changement
territorial.

Comme nous ’avons déja mentionné ci-dessus, le probié¢me
que nous devons résoudre est celui des limites posées par
le droit international au « changement de statut » par le nouveau
souverain. Ce nouveau souverain est-il libre de traiter arbi-
trairement les rapports juridiques nés avant le changement
territorial ou doit-il observer certaines restrictions posées par
le droit des gens ? '

Les rapports juridiques dont il s’agit peuvent appartenir aux
diverses branches du droit privé.

Nous devons établir d’ores et déja que seuls les droits basés
sur les rapports juridiques qui continuent aprés leur création
{(Dauerrechtsverhiltnisse) doivent étre envisagés par nous. La
survivance des droits a la reconnaissance d’une condition
juridique créée par un acte juridique valable avant le change-
ment territorial est en régle générale incontestable. Les mariages
valablement conclus conformément au droit en vigueur au
moment de leur célébration ne peuvent étre déclarés par le
nouveau souverain nuls et non avenus. Les divorces prononcés
avant le changement territorial ne peuvent étre considérés
comme non valables. Les successions dévolues conformément
au droit en vigueur avant le changement territorial ne peuvent
étre redistribuées d’aprés le droit nouveau. L’introduction
du nouvel ordre juridique ne peut donc exercer un effet rétro-
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actif. Ce principe est confirmé par une pratique unanime. Ce
n’est que par rare exception, vu des circonstances strictement
individuelles, que ce principe de la non-rétroactivité peut
trouver des restrictions 1.

D’autre part les droits dont I’exercice, fondé sur une condition
juridique une fois établie, se continue, comme par exemple les
rapports personnels ou patrimoniaux des époux, les rapports
fondés sur un contrat de louage etc., sont en régle générale
intégrés au nouvel ordre juridique. Mais, et c’est en cela que
les droits privés difféerent en général des droits publics, jusqu’a
la transformation de I’ordre juridique en vigueur avant le
changement territorial les droits privés continuent d’exister,
quoique sur une base juridique nouvelle en la forme.

La question se pose de savoir si 1’omnipotence de I’Fiat
acquéreur en matiére législative est limitée par le droit inter-
national par rapport aux droits acquis avant le changement
territorial ou si une telle limitation n’existe pas.

Le principe de la survivance des droits privés a été maintes

1 Un exemple d’une telle situation individuelle nous est donné par la
disposition de ’ordonnance frangaise du 15 septembre 1944 sur le réta-
blissement de la Iégalité républicaine dans les départements du Bas-Rhin,
du Haut-Rhin et de la Moselle (je dois souligner qu’il s’agit dans ce cas
non de changements territoriaux, mais d’occupation militaire) : 1’Alle-
magne a introduit pendant ’occupation le droit allemand en Alsace et
en Lorraine. L’ordonnance que nous venons de mentionner a rétabli la
légalité républicaine dans les départements susmentionnés, en proclamant
que la législation en vigueur dans ces départements a la date du 16 juin 1940
est restée seule applicable. Mais I’ordonnance a reconnu que les actes
juridiques et les engagements contractuels conclus valablement sous
I’empire de la législation de fait sont validés. Cependant les dévolutions
successorales effectuées suivant d’autres régles que celles en vigueur au
16 juin 1940 pouvaient étre annulées, 4 la requéte de tout ayant droit
formulée avant I’expiration d’un an aprés la date légale de la cessation
des hostilités, et remplacées par les dévolutions conformes & la législation
en vigueur a la date du 16 juin 1940.
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fois proclamé dans les traités internationaux, surtout par
rapport aux droits patrimoniaux. La protection de la « pro-
priété » lors de changements territoriaux a été reconnue dans
nombre de conventions internationales : la citation de textes
de ces conventions pourrait remplir des pages entiéres. On
admet judicieusement que le terme « propriété » embrasse dans
ces conventions non seulement la propriété au sens strict du
mot (la propriété du droit romain), mais tous les droits de
caractére patrimonial (il s’approche donc du terme « property »
du droit anglo-américain).

La question se pose de savoir si ces dispositions de traités
internationaux formulent une régle de droit international cou-
tumier ou bien si elles doivent étre considérées comme des
exceptions a la régle n’octroyant pas la protection des droits
acquis lors de changements territoriaux. Une réponse a cette
question pourrait nous &tre donnée par la pratique internatio-
nale dans tous les cas de changements territoriaux o le pro-
bléme qui nous occupe ne fut pas 1’objet d’une réglementation
conventionnelle.

Le principe de la protection des droits acquis fut proclamé
par rapport aux changements territoriaux dans un nombre
d’arréts de tribunaux ; le plus célébre est la sentence du Chief
Justice Marshall dans V’affaire United States v. Perchemann?.

Quelle est la portée juridique du principe du respect des droits
acquis ? Le respect absolu de ces droits signifierait 1’impossi-

17 Per. 51 (86): “It may not be unworthy of remark, that it is very
unusual, even in cases of conquest, for the conqueror to do more than to
displace the sovereign and assume dominion over the country. The modern
usage of nations, which has become law, would be violated ; that sense of
justice and of right which is acknowledged and felt by the whole civilized
world would be outraged, if private property should be generally confiscated
and private rights annulled. The people change their allegiance ; their
relation to their ancient sovereign is dissolved ; but their relations to each
other, and their rights of property, remain undisturbed.”
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bilité de changer les lois en vigueur au moment du changement
territorial.

Une telle restriction serait incompatible avec la souveraineté
législative de I’Etat acquéreur. La pratique internationale a
précisé le principe dont nous nous occupons en soulignant que
seule 1’abolition des droits privés fondés sur des regles de droit
encore en vigueur est contraire au droit international. C’est
le sens de ’avis consultatif de la Cour permanente de Justice
internationale en date du 10 septembre 1923 au sujet de cer-
taines questions touchant les colons d’origine allemande dans
les territoires cédés par I’ Allemagne a la Pologne. Voici ce qu’on
lit dans cet avis®:

« Des droits privés, acquis conformément au droit en vigueur ne devien-
nent point caducs & la suite d’un changement de souveraineté. Personne ne
nie que le droit civil allemand — tant matériel que formel — n’a cessé
de s’appliquer dans les territoires dont il s’agit. On ne saurait prétendre
que, alors que la législation survit, les droits privés acquis conformément
a cette législation soient condamnés a périr. Une telle assertion n’est
basée sur aucun principe et serait contraire 4 ’opinion et & la pratique
quasi universelle. »

Le changement territorial n’autorise donc pas I’Etat acqué-
reur & outrepasser les dispositions 1égislatives restées en vigueur
dans le territoire cédé, les dispositions formant la base des
droits privés acquis avant la cession. La constatation de la
validité de ’acquisition d’un droit ne peut &tre effectuée que
conformément & ces dispositions 2.

1 Publ. C.P.J.I, Série B, n° 6, p. 36.

2 Voici ce que nous lisons dans ’arrét de la Cour permanente de Justice
internationale en date du 25 mai 1926 relatif & certains intéréts allemands
en Haute-Silésie polonaise (Publ. C.P.J.I.,Série A, n°7,p.42) : «Sila Pologne
veut contester la validité de cette inscription, son annulation ne saurait,
en tout cas, résulter que d’une décision rendue par la juridiction compé-
tente ; c’est ce qui ressort du principe du respect des droits acquis, principe
qui, ainsi que la Cour a eu I’occasion de le constater 4 maintes reprises,

fait partie du droit international commun qui, sur ce point, entre autres,
est 4 la base de la Convention de Genéve. »
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Mais pour qu’un droit privé puisse étre considéré comme
acquis il faut qu’il soit réellement acquis conformément aux
dispositions du droit en vigueur, et que cette acquisition soit
accomplie avant le changement territorial. Il doit donc s’agir
d’un droit, ’existence de certains intéréts économiques ne
suffit pas 1.

L’achévement de Yacquisition du droit en question doit
&tre jugé par application du droit internationalement compé-
tent, c’est-a-dire du droit matériel compétent du territoire ou
bien du droit compétent conformément aux régles de conflit
en vigueur dans le territoire cédé avant le changement territorial.
L’avis consultatif de la Cour permanente de Justice inter-
nationale en date du 10 septembre 1923 nous fournit un
exemple d’une telle application du droit compétent relativement
a divers contrats conclus entre les colons d’origine allemande,
dans les territoires cédés par-1’Allemagne a la Pologne, et le
Gouvernement prussien 2. La Cour a examiné les dispositions
du droit allemand sur le transfert de la propriété fonciére pour
apprécier la fonction juridique de 1’Auflassung, c’est-a-dire de
I’échange de déclarations relatives au transfert de la propriété,
fait en méme temps par les deux parties au bureau du Registre
foncier, et pour décider si les droits des colons avant 1’ Auflas-

1 On pourrait appliquer mutatis mutandis la thése que nous trouvons
dans P’arrét de la Cour permanente de Justice internationale en date
du 12 décembre 1934 (affaire Oscar Chinn), (Publ. C.P.J.L., Série A/B
n° 63, p. 88), quoique cet arrét ne se rapporte pas a un cas de changement
territorial : «La Cour, sans méconnaitre le changement de la situation
économique de M. Chinn... ne saurait apercevoir dans sa situation primi-
tive, qui comportait la possession d’une clientele et la possibilité d’en tirer
profit, un véritable droit acquis. Une conjoncture économique favorable,
ainsi que P’achalandage, sont des éléments temporaires susceptibles de
modifications inévitables... » Dans le méme sens l’opinion individuelle
de Sir Cecil Hurst, loc. cit., p. 131 et s.

2 Publ. C.P.J.L, Série B, n° 6, p. 29 et ss.
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sung pouvaient étre considérés comme imparfaits ou bien
comme des droits valablement acquis.

Un droit doit donc étre valablement acquis. Cette acquisition
doit avoir eu lieu avant le changement territorial. Pour appuyer
cette restriction nous pouvons citer la décision du Tribunal
Arbitral de Haute-Silésie dans 1’affaire U/ ¢. Pologne, décision
qui a formulé la restriction dont il s’agit a 1’occasion d’une
demande d’une société fondée apres le transfert du territoire
plébiscité 1.

Le principe de la survivance des droits privés acquis avant
le changement territorial doit donc étre reconnu sans aucune
restriction.

Un autre probléme est celui des pouvoirs de I’Etat acquéreur,
aprés ledit changement, de porter atteinte aux droits ayant
conservé leur valeur juridique a son égard comme auparavant
a V’égard de son antécesseur.?. Le respect absolu des droits
acquis aurait pour conséquence une prohibition de changer
les dispositions Iégislatives qui forment la base juridique de
ces droits. Une telle restriction de la compétence législative
de I’Etat acquéreur n’existe pas en droit international coutu-
mier. L’Etat acquéreur peut changer les régles de fond (les
régles « matérielles ») en matiére de droit privé, il peut établir
a son gré des dispositions transitoires réglant 1’application
des régles de fond dans le temps, il peut établir souverainement
les régles de conflit déterminant ’application des régles de
fond dans l’espace. La compétence du pouvoir législatif de
I’Etat acquéreur n’est limitée en droit positif que sous certaines

1 Schiedsgericht fiir Oberschlesien. Amtliche Sammiung von Entschei~
dungen... vol. II, p. 118 ; cf. Kaeckenbeeck, The International Experiment
of Upper Silesia, 1942, p. 62 et s.

2 C’est M. Verzijl qui a souligné judicieusement dans ses observations
sur le rapport provisoire du rapporteur la portée juridique de cette dis-
tinction (cf. sa lettre du 15 avril 1950).
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conditions, notamment sous la condition qu’il s’agisse d’une
propriété «étrangére ». Le manque de toute documentation
concernant la protection des droits acquis par les personnes
qui ont acquis la nationalité de ’Etat acquéreur, pour autant
qu’une telle protection n’est pas garantie par des conventions
internationales, a fondé l’opinion que la seule restriction
posée a ’omnipotence de cet Etat quant aux droits acquis
des particuliers soit celle fondée dans la condition des étran-
gers garantie par le droit international L.

Le probléme des limites posées 4 la compétence de 1’Etat
acquéreur dépasse donc, comme 1’a judicieusement observé
M. Verzijl dans sa lettre adressée au rapporteur le 15 avril
1950, I’objet des travaux de la sixiéme Commission. La question
dont il s’agit appartient aux problémes de la condition des
étrangers en droit international. Elle se pose dans tous les cas
ol une situation juridique particuliére distincte de celle des
nationaux est accordée aux étrangers. Par exemple nous la
retrouvons lorsque nous abordons le probleme des effets
internationaux de nationalisations ou de monopolisations.
Etant donné que la condition de la propriété étrangére lors
des changements territoriaux ne forme qu’une application
particuliére de la régle générale sur la condition de cette pro-
priété, on pourrait s’en référer simplement pour cette question
spéciale a la régle fondamentale que nous venons de mentionner.
On pourrait donc se contenter de proclamer le principe de la

1 Le représentant le plus récent de cette théorie est Hermann Mosler,
Wirtschaftskonzessionen bei Anderung der Staatshoheit, 1948, p. 39
et ss. — Le projet de Résolutions élaboré par M. Cavaglieri et mentionné
ci-dessus, aprés avoir établi le principe de la liberté législative de 1’Etat
cessionnaire, continuait (dnnuaire de I’Institut, 1934, p. 478) : « 11 (I’Etat
annexant ou nouveau) doit pourtant reconnaitre et respecter les droits
privés acquis, d’aprés la législation antérieure, par des étrangers, si cette
reconnaissance n’est pas contraire a ses lois d’ordre public. »
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survivance des droits privés acquis avant le changement terri-
torial, en soulignant qu’aprés ce changement la propriété
étrangére tombe sous le coup de la régle générale énoncée
ci-dessus 1. Mais pour autant que nous aurons a étudier la
question de savoir si le régime de la propriété étrangére ne
devrait pas &tre appliqué, au moins de /ege ferenda, aux droits
acquis par les personnes appartenant a la population du terri-
toire cédé et ayant acquis par effet de cette cession la nationalité
de I’Etat acquéreur, nous devons indiquer les principes géné-
raux applicables aux droits privés acquis par ces personnes.

La pratique internationale nous enseigne que le droit inter-
national coutumier pose des restrictions a 1’omnipotence
législative et administrative d’un Etat s’il s’agit des droits
acquis par des étrangers.

On a souvent avancé la régle que c’est la discrimination des
étrangers, c’est-a-dire un traitement non identique a celui
dont bénéficient les nationaux, qui peut fonder la responsabilité
de ’Etat ayant édicté une telle disposition discriminatoire.

Mais peut-on affirmer que le traitement des étrangers égal
a celui des nationaux peut dans tous les cas exclure la respon-
sabilit¢ de I’Etat ? Peut-on dire que toute mesure, quelque
atteinte qu’elle porte a4 des droits des étrangers, doit étre
considérée comme internationalement correcte pourvu qu’elle
s’applique également aux nationaux ? Une réponse négative
est donnée presque unanimement. On admet qu’il existe un
niveau minimum, un niveau de conduite commun i tous les
Etats civilisés.

Si donc I’Etat acquéreur porte atteinte par ses mesures légis-
latives aprés le changement territorial aux droits acquis appar-
tenant 4 ce minimum international, 1’Etat étranger peut pré-
senter une réclamation au nom de ses ressortissants frappés par

1 C’st le point de vue de M. Verzijl.
8!
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ces mesures, méme dans le cas ou les nationaux doivent se
contenter des conditions offertes par leur constitution nationale.

L’existence des limites du droit international commun en ce
qui concerne l’expropriation des droits acquis des étrangers
lors de changements territoriaux a ét€¢ reconnue dans 1’Arrét
n°® 7 de la Cour permanente de Justice internationale dans
I’affaire de Chorzow.* Voici ce que nous lisons dans cet arrét :

«D’autre part il n’est guére douteux que l’expropriation admise par le
Titre 111 de la Convention (Convention de Geneve concernant la Haute-
Silésie) est une dérogation aux régles générales appliquées en ce qui
concerne le traitement des étrangers et au principe du respect des droits
acquis... Toute atteinte aux biens, droits et intéréts de ressortissants
allemands visés par le titre III de la Convention qui n’est pas justifiée par
un titre spécial primant la Convention et qui dépasse les limites du droit
international commun, est donc incompatible avec le régime établi par
la Convention. »

L’atteinte portée aux droits acquis des étrangers et commise
par des actes législatifs peut revétir diverses formes.

Les droits acquis peuvent étre atteints par l’introduction
d’un monopole d’Etat, par des confiscations ou par des expro-
priations sans dédommagement équitable entreprises au cours
des réformes sociales ou spécialement agraires. La réforme
agraire en Roumanie et ses répercussions sur les droits acquis
des optants hongrois ont provoqué non seulement des notes
diplomatiques et des discussions trés intéressantes au sein du
Conseil de la Société des Nations ou du Tribunal arbitral
mixte roumano-hongrois, mais aussi un échange d’opinions
d’un nombre important de juristes de renommée internationale,
ce qui a conféré au différend roumano-hongrois le caractére
d’un cas célébre.

Les réformes mentionnées ci-dessus peuvent léser des droits
réels (par exemple les droits de la propriété fonciére) ou bien

Y Publ. C.P.J.1., Série A, n® 7, p. 22.
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des droits fondés sur des obligations (par exemple les obliga-
tions des emprunts, les actions des entreprises industrielles, etc.).

Quel que soit le droit 1ésé et quelle que soit la forme de
I’acte qui a porté atteinte a ce droit acquis, on peut établir
le principe que la confiscation pure et simple d’un tel droit
acquis par un étranger doit avoir pour conséquence le dédom-
magement de la personne lésée.

Dans tous les cas out il s’agit d’une expropriation, c’est-a-
dire de la privation d’un droit moyennant compensation, le
paiement d’une indemnité ne peut étre exigé que si la compen-
sation est & considérer comme non équitable. Certes, il sera
trés difficile d’élaborer un standard international minimum
de compensation : les notions régnant sur le réle reconnu a
I’individu dans la structure étatique, les possibilités économiques
et financiéres de 1’Etat en question influenceront la décision &
prendre sur I’indemnité et sur son montant. C’est donc en
envisageant toutes les particularités de chaque cas qu’on pourra
établir pour ce cas individuel le montant équitable de la compen-
sation. Quant au standard international minimum de compen-
sation, il ne pourra étre établi qu’approximativement. C’est
I’activité judiciaire, surtout celle des instances internationales,
qui nous fournira les directives pour fixer ce standard.

Tel est le régime de la propriété étrangere fondé en droit
international coutumier. Ce régime doit trouver application
aussi dans les cas de changements territoriaux.

IX.

Nous avons étudié les effets des changements territoriaux
sur les droits publics et les droits privés des particuliers. Il
nous reste a rechercher les répercussions d’un changement de
souveraineté territoriale sur les droits dits mixtes, ¢’est-a-dire
des droits fondés sur des relations juridiques dont I’Etat est
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I’une des parties, mais dont I’autre partie est un particulier,
sur des relations juridiques qui embrassent d’une part des
intéréts publics de I’Etat et d’autre part des intéréts privés de
particuliers. La plus importante des catégories des droits mixtes
est celle des concessions. Il est incontestable que 1’opinion
juridique moderne penche vers la reconnaissance des conces-
sions basées sur des actes de I’Etat qui a cédé le territoire 1.
Cette tendance s’appuie sur le principe du respect des droits
acquis par les particuliers, droits représentant une valeur
économique incontestable. D’autre part, des intéréts publics
considérables peuvent étre en jeu, des intéréts qui exigent des
restrictions de ce principe par rapport aux concessions. Nous
devons donc poser les jalons d’une solution tenant compte de ces
deux catégories d’intéréts et établissant un juste équilibre entre
eux. La mesure de la protection prescrite par le droit interna-
tional dépend dans le cas des droits mixtes de la question de
savoir si c’est le caractére public ou le caractére privé qui
domine.

En étudiant les droits des concessionnaires nous devons
établir d’ores et déja que seules les concessions basées sur les
dispositions du droit interne de 1’Etat cédant le territoire
doivent étre envisagées par nous. Les concessions fondées sur
des conventions internationales, que ce soient les concessions
établies directement par de telles conventions ou les concessions
prescrites par un acte international, doivent rester en dehors
de nos investigations. Les concessions que nous venons de
mentionner sont des concessions basées sur le droit interne,
mais dictées par les dispositions de traités internationaux.
Elles sont étroitement liées aux relations externes de I’Etat

1 Cf. Hermann Mosler, op. cit., p. 35; Kaeckenbeeck, La protection
internationale des droits acquis. Académie de Droit international. Recueil
des Cours, 1937, 1 (59), p. 348.
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dont il s’agit et ont par conséquent un caractére plus inter-
national qu’interne.

Ce sont donc les concessions du droit interne qui doivent
&tre I’objet de nos recherches. La notion de concession est trés
vaste et tres variée ; elle change suivant la législation et les
doctrines. Il nous est impossible de donner un apercu des divers
types de concessions connus dans les ordres juridiques du monde
entier. Mais ce qui est caractéristique pour chaque type de
concession — que ce soit, pour employer les termes du droit
francais, une concession de service public, une concession de
travaux publics, ou une concession du domaine public, ou
bien une «public utility » du droit anglo-américain —, c’est
que la concession représente un contrat conclu entre une
autorité publique et un particulier, contrat par lequel cette
autorité octroie audit particulier dans ’intérét public un ou
plusieurs droits ou facultés, relevant de la puissance publique
de 1’autorité octroyante 1. Les droits d’un concessionnaire sont
donc fondés non pas directement sur des dispositions législa-
tives, mais sur un contrat conclu par lui avec I’autorité compé-
tente de I’Etat en question. Deux groupes de concessions doivent
gtre distingués au point de vue de I’objet de nos investigations.
La concession peut octroyer 1’exercice de droits politiques de
souveraineté (par exemple le droit de juridiction, I’exercice des
droits de souveraineté par des sociétés coloniales, le droit de
prélever des impdts) ou bien 1’exercice de droits d’administra-
tion publique (a ce groupe appartiennent la plupart des conces-
sions avec lesquelles avait affaire la pratique : les concessions
de chemins de fer, de navigation maritime, fluviale et aérienne,

1Les définitions de «concession» qui se trouvent dans la pratique
arbitrale ou judiciaire refletent, comme le souligne judicieusement Mosier,
op. cit., p. 80 et ss., les particularités des cas concrets qui ont fourni
I’occasion de cette formulation.
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les concessions de transmission des nouvelles par la poste, le
télégraphe, la radiodiffusion, les concessions ayant pour objet
la gestion des entreprises commerciales ou industrielles d’intérét
public ou ayant un caractére de monopole, par exemple les
concessions de banques d’émission, d’exploitation de mines,
de production du gaz, de l’électricité, etc.).

Nous devons souligner d’ores et déja que les concessions
qui font pour le moment 1’objet de nos recherches, méme celles
ayant pour objet ’exercice des droits politiques, sont étroi-
tement lies 4 des intéréts économiques, et que les droits de
celui & qui la concession fut octroyée sont, partant, des droits
patrimoniaux au sens large de ce terme.

a) Concessions octroyant 1’exercice des droits régaliens.
Pour autant qu’une concession a eu pour objet une prérogative
de la puissance publique, par exemple le droit d’exercer une
fonction entrant dans la compétence d’un fonctionnaire public,
son caractére de droit public prévaut : la conséquence en est
que I’Etat cessionnaire n’est pas lié par les obligations basées
sur la concession. Si le droit subjectif est de caractére public
il ne s’impose pas a la souveraineté du cessionnaire. L’orga-
nisation politique de 1’Etat cessionnaire se substitue automati-
quement a celle de I’Etat cédant. Un exemple nous est fourni
pour appuyer la thése que nous venons d’exposer par les arréts
de la Cour Supréme des Etats-Unis dans l’affaire O’Reilly
de Camara c. Brocke (arrét du 16 mars 1908 : 209 US 45) et
dans I’affaire Lanchez c. Etats-Unis (arrét du 21 février 1910:
216 US 167). Dans la premiére de ces affaires, il s’agissait du
droit d’inspection des viandes qui autorisait a prélever une
certaine somme par téte de bétail tué i I’abattoir, du droit liéa
la charge de « Alguacil mayor » de La Havane, a Cuba, qui
pouvait &tre achetée avant la guerre hispano-américaine aux
enchéres publiques & la Couronne espagnole. Aprés !’occu-
pation de La Havane par les troupes américaines les autorités
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des Etats-Unis ne permirent plus & l’ayant droit d’exercer
les fonctions susmentionnées. Le recours de P’ayant droit,
basé sur l’article 8 du Traité de Paris du 10 décembre 1898
qui stipulait que la cession ne portait en rien atteinte a la pro-
priété ou aux droits afférents a la possession de toute espéce
de propriété, échoua, la Cour ayant décidé que les droits
liés a la charge d’un fonctionnaire espagnol ne pouvaient
pas survivre a la souveraineté espagnole a4 Cuba. L’autre
arrét a proclamé la méme thése concernant une charge de
« Procurador » auprés d’un Tribunal de premiére instance qui
possédait conformément au droit espagnol un jus ad rem 1.

It fut donc décidé que le caractére de droit public inhérent
au droit acquis avant le changement territorial a eu pour
conséquence que ce droit s’est éteint lorsque a pris fin la souve-
raineté espagnole. De méme le Tribunal arbitral pour la Haute-
Silésie a décidé, lui aussi, que la disposition de 1’art. 4 § 1 de
la Convention de Genéve, qui garantissait la protection des
concessions, ne pouvait embrasser les droits publics se rap-
portant a ’organisation de 1’Etat 2.

Mais si la concession contient des éléments de pouvoir
politique et de droits patrimoniaux et si ces derniers peuvent
gtre séparés des attributions d’une charge politique, cette
séparation doit étre effectuée et les droits patrimoniaux doivent
étre protégés comme tels. Si, par exemple, une société coloniale
a obtenu par la voie d’une concession le droit d’exercer la
police fluviale ainsi que le droit d’exploiter la navigation
sur le méme fleuve, ce dernier droit peut survivre au chan-
gement territorial tandis que le droit de police peut étre consi-

L Cf. le cas de la comtesse de Buena Vista rapporté par Moore, Digest
of Interpational Law, I, § 99, p. 428 et s.

2 Décision du 6 juin 1931 dans ’affaire Niederstrasser c. I’ Etat Polonais :
Recueil officiel de décisions, I, p. 156 et ss.
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déré comme devenu incompatible avec les droits de souveraineté
de 1’Etat cessionnaire 1.

b) Les concessions qui octroient 1’exercice de certaines
fonctions dans un intérét public ont une importance beaucoup
plus grande. Les droits acquis par [’octroi de ces concessions
sont en régle générale des droits d’une valeur économique
considérable.

On doit poser la thése que les droits patrimoniaux résultant
ou faisant partie d’une concession doivent étre respectés lors
d’un changement territorial affectant la concession.

Cette these peut étre appuyée par nombre de dispositions de
traités internationaux datant de I’époque ou 1’octroi de conces-
sions a été le plus répandu, c’est-a-dire dés le commencement
du XIXe siécle 2,

Quant aux changements territoriaux sans réglementation
conventionnelle, 1’exemple le plus souvent cité est celui des
concessions dans les républiqgues sud-africaines apres leur

1 La séparation des droits politiques et des droits patrimoniaux a été
envisagée par exemple au cours de I’arbitrage entre la Grande-Bretagne
et les Etats-Unis dans ’affaire de La Compagnie de la Baie d’Hudson :
cf. La Pradelle-Politis, Recueil des arbitrages internationaux, II, p. 503 et
ss. ; Mosler, op. cit., p. 97.

2 Pour ne citer que quelques exemples bien connus de telles dispositions
nous pouvons mentionner ’art. 10 du Traité de Zurich du 10 novembre
1859 («Le Gouvernement sarde reconnait et confirme les concessions de
chemins de fer accordées par le Gouvernement autrichien sur le territoire
cédé, dans toutes leurs dispositions et pour toute leur durée »), P’art. 5
du Traité entre la France et la Sardaigne du 23 aoit 1860 concernant
la cession de la Savoie et de Nice, le Traité du 29 mars 1864 concernant
les Iles Ioniennes, qui a spécialement mentionné les privileges concédés
a la Banque Ionienne, au Lloyd autrichien, a la Compagnie de gaz de Malte
et de la Méditerranée, 1'art. 13 de la Convention additionnelle du
11 décembre 1871 au Traité de Paix de Francfort de 1871 (le gouvernement
allemand a reconnu et confirmé les concessions de routes, canaux et
mines accordées soit par le gouvernement frangais, soit par les départe-
ments ou les communes sur les territoires cédés), les articles 10, 38, 51
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annexion par la Grande-Bretagne . En raison d’une particu-
larité du droit anglais les questions relatives 4 une annexion
ne sont pas, en leur qualité d’« Acts of State», justiciables
des cours de justice britanniques. C’est donc la pratique
seule du Gouvernement qui peut nous éclairer sur le sort des
concessions dans le cas de cession territoriale que nous venons
de mentionner. Le Rapport de la Commission des Concessions
du Transvaal est & ce point de vue d’une grande importance.
Nous pouvons conclure de ce Rapport que la pratique du Gou-
vernement britannique se résume comme suit : I’obligation
juridique de reconnaitre les concessions octroyées par 1’Etat
cédant le territoire n’existe pas, mais en fait la reconnaissance
de telles concessions a lieu ou bien on dédommage les conces-
sionnaires.

La jurisprudence ne peut nous intéresser que pour autant
qu’elle applique le droit international commun et non les
dispositions de conventions particuliéres qui restent décisives
pour le tribunal. A ce point de vue, 1’arrét de la Cour perma-
nente de Justice internationale, dans 1’affaire Mavrommatis,
présente un intérét tout particulier. Voici ce que nous lisons
dans cet arrét? :

«1l suffit de constater que si le Protocole XII (du Traité de Lausanne),
ne disant rien & I’égard des concessions postérieures au 29 octobre 1914,
laisse subsister le principe général de subrogation, on ne saurait affirmer

que ce principe rentre dans les obligations internationales visées a I’article 11
du Mandat... L’administration de la Palestine serait tenue de reconnaitre

du Traité de Berlin de 1878 qui substituaient, en ce qui concerne les conces-
sions, des Etats nouvellement créés a la Turquie, ’art. 14 du Traité de
paix d’Athénes du 14 novembre 1913, I’art. 4,§ 1, de la Convention de
Geneve de 1922 concernant la Haute-Silésie, le Protocole XII du Traité
de Paix de Lausanne du 24 juillet 1923.

1 Cf. Kaeckenbeeck dans : Académie de Droit international. Recueil
des cours, 1937, 1 (59), p. 349 et ss.

2 Publ. C.P.J.L, Série A, n° 2, p. 28.



242 PREMIERE PARTIE : TRAVAUX PREPARATOIRES

les concessions de Jaffa non en vertu d’un engagement contracté par le
Mandataire, mais en vertu d’un principe général du droit international au-
quel les engagements contractés par le Mandataire n’auraient pas dérogé. »

La reconnaissance des concessions est fondée, d’aprés
I’arrét que nous venons de citer, non pas sur des dispositions
de conventions particuliéres, mais sur le droit international
général. On peut donc admettre que les dispositions conven-
tionnelles dont nous avons donné ci-dessus des exemples ne
sont pas des exceptions fondées sur le droit international
particulier, mais 1’expression d’une régle générale faisant
partie du droit des gens général coutumier.

c¢) Les conditions préalables du respect des droits fondés sur
des concessions sont les mémes que celles que nous avons
exposées en traitant les droits privés.

La concession doit en premier lieu &tre « acquise », c’est-a-
dire que le concessionnaire doit étre, au moment du changement
territorial, en possession d’un droit dont 1’existence ne dépen-
dait plus de la discrétion de I’Etat cédant le territoire. La
question de savoir si 1’acquisition d’une concession est parfaite
doit &tre tranchée conformément au droit en vigueur sur le
territoire dont il s’agit au moment du changement de la souve-
raineté. Si ’acquisition définitive de la concession dépendait
encore d’un acte de libre appréciation de 1’autorité compé-
tente de I’Etat en question, cette acquisition ne pouvait étre
considérée comme parfaite et I’Etat acquéreur ne peut étre 1ié
par les actes préparatoires qui ont été accomplis par son prédé-
cesseur 1. D’autre part, si le caractére définitif d’une concession

1 C’est ainsi que les plénipotentiaires de 1’Allemagne ont déclaré lors
de la Conférence de Francfort de 1871 que I’Allemagne ne pouvait pas
se considérer comme liée par les concessions de chemins de fer d’Audin
a Longwy et de Sierck 4 Mettrich, ces concessions n’étant pas encore
ratifiées par le Gouvernement frangais avant la déclaration de guerre :
cf. Protocole No. 9 des conférences de Francfort : Fontes Juris Gentium,
Série B, I, Tome II, partie 1, No 964.
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dépendait d’une formalité non encore accomplie, mais dont
P’accomplissement dépendait de la volonté de la personne
naturelle ou morale en question, ce droit d’exprimer cette
volonté doit étre considéré comme liant I’Etat successeur. Il
faut donc admettre que 1’Etat successeur ne peut étre lié par
une concession accordée par son prédécesseur que dans les
limites qui existaient juridiquement au moment du change-
ment territorial.

d) La reconnaissance des concessions lors des changements
territoriaux a des limites. La premiere de ces limites est celle
de I'intérét public de I’Etat qui acquiert le territoire.

C’est un principe reconnu dans la doctrine ainsi que dans la
pratique. Nous ne pouvons exiger de I’Etat acquéreur qu’il
respecte sans aucune restriction les concessions octroyées
par son prédécesseur. Les intéréts de I’administration publique
peuvent se modifier radicalement avec le changement terri-
torial. Pour ne mentionner que quelques exemples, on peut
envisager le cas ou des chemins de fer exploités par des conces-
sionnaires privés passent, & cause du changement territorial,
sous la souveraineté d’un Etat qui a introduit un monopole
d’exploitation des chemins de fer. Ou bien la concession peut
Iéser les intéréts économiques essentiels de I’Etat acquérant
le territoire parce qu’elle exige l’acquisition de matiéres
premiéres dans I’Etat qui a cédé le territoire ou bien une
collaboration économique étroite avec les entreprises indus-
trielles de cet Etat. Dans ces cas et dans tous les cas analogues
on ne peut pas exiger que 1’Etat acquéreur d’un territoire soit
strictement lié par toutes les clauses d’une concession octroyée
par son prédécesseur. Mais on doit souligner que méme dans
le cas dont il s’agit les concessions survivent au changement
territorial, tout en étant exposées, aprés ce changement, 3 la
possibilité de monopolisation moyennant compensation.
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Certains doutes ont été exprimés par rapport aux concessions
ayant donné naissance a des obligations «odieuses» par
exemple concernant la concession d’une ligne de chemin de
fer ayant une importance stratégique et susceptible d’étre
utilisée contre les intéréts de I’Etat acquéreur. D’une part, on
peut citer des cas ot I’Etat cessionnaire a refusé de reconnaitre
les obligations de I’Etat cédant le territoire issues d’une telle
concession (le cas de la ligne de chemin de fer de Manille a
Dagupan) ; d’autre part, la jurisprudence italienne, au temps
du «Risorgimento », a considéré des obligations provenant
d’expropriations pour des raisons stratégiques comme liant
le gouvernement de I’Etat cessionnaire !. Un soin minutieux
doit étre observé lorsqu’on apprécie le caractére « odieux »
de certaines obligations fondées sur des concessions : en régle
générale on doit poser le principe que la non-reconnaissance
des concessions, en raison de leur caractére « odieux », doit
&tre limitée a des cas tout a fait exceptionnels.

Un groupe spécial est formé par des concessions octroyées
mala fide : comme exemple de telles concessions on considére
celles qui ont été octroyées par I’Etat cédant le territoire au
moment oit la perte de ce territoire était évidente pour lui.
Une vérification de la bonne foi du Gouvernement espagnol
octroyant des concessions sur [’ile de Cuba immédiatement
avant la cession de cette ile aux Etats-Unis a été entreprise
par le Département de la Guerre aux Etats-Unis. Dans ces cas
aussi la solution juste de notre probléme dépend de 1’appré-
ciation individuelle de toutes les particularités du cas donné,
mais la ligne directrice doit étre toujours celle du respect du
droit valablement acquis par la personne en question.

Enfin, la derniére limite posée au principe du respect des
concessions octroyées avant le changement territorial est celle

1 Cf. des arréts cités par Mosler, op. cit., p. 167.
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dictée par ’adage rebus sic stantibus. Les conditions écono-
miques qui ont été décisives pour ’octroi d’une concession
peuvent se modifier en conséquence du changement de la fron-
tiére. On ne peut pas exiger de 1’Etat cessionnaire qu’il prenne
la place de I’Etat cédant le territoire sans pouvoir changer
les conditions de la concession ou méme, dans certains cas,
sans pouvoir la dénoncer. Les sentences arbitrales des arbitres
désignés par le Conseil de la Société des Nations par applica-
tion de 1’art. 320 du Traité de St-Germain et de 1’art. 304 du
Traité de Trianon pour statuer sur les différends concernant
les chemins de fer Sopron Koszeg, Zeltweg-Wolfsberg et Barcs-
Pakrae nous fournissent des exemples convaincants de la
reconnaissance du point de vue que nous venons d’exposer
par rapport aux changements économiques provoques par la
liquidation de la monarchie Austro-Hongroise. Voici ce qu’on
lit dans un des considérants de la sentence arbitrale du 12 mai
1934 concernant la Société anonyme Chemins de fer Zeltweg-
Wolfsberg et Unterdrauburg-Woellan (S. d. N., J. O. 1934,
p. 1008) :

« Considérant que les dispositions contractuelles sus-rappelées qui
régissaient avant la guerre la Société des chemins de fer Zeltweg-Wolfsberg
et Unterdrauburg-Woellan ne peuvent étre regardées, ainsi que cela
résulte de la jurisprudence antérieure, ni comme totalement invalidées
par Peffet des changements de souveraineté qui ont affecté les territoires
sieges de I’entreprise, ni davantage comme totalement valides et exécutoires
dans leur lettre et teneur ; qu’il appartient aux arbitres d’apporter a cette
situation contractuelle les modifications que les événements survenus
depuis 1918, imprévisibles dans la commune intention des parties a 1’ori-
gine de la concession, ont rendu nécessaires ; qu’il doit étre tenu compte
des modifications territoriales stipulées aux traités et de I’amoindrissement
de la valeur des chemins de fer en cause, a raison de la diminution de
leur utilité, notamment du fait du tracé des frontiéres et des modifications
qui en sont nées dans le courant du trafic ; que les arbitres doivent égale-
ment tenir compte des conséquences onéreuses de la guerre, de ses suites
dans Pordre économique en Europe centrale, des bouleversements d’ordre
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financier et monétaire qui en sont enfin résultés, et des altérations sensibles
que ces bouleversements eux-mémes ont apportées a la capacité de paiement
de I’Autriche et des Etats successeurs de la double monarchie,... »

C’est ainsi que les modifications de la base économique et
financiére d’une concession survenues a cause d’un changement
territorial doivent étre prises en considération lors de la
solution du probléme de son existence continue intégrale ou
modifiée.

Mais en admettant que le principe du respect des concessions
malgré le changement territorial a ses limites, nous devons
souligner que la régle formulée ci-dessus, la régle du dédom-
magement des étrangers lésés par l'inobservance des droits
des concessionnaires, reste inébranlable. Les étrangers victimes
d’une telle inobservance ont droit a4 I’indemnité. S’ils ne sont
pas dédommagés, 1’Etat dont ils sont ressortissants peut exercer
sa protection envers les personnes en question, ce droit de
protection étant ancré dans le droit des gens.

e) La question se pose encore, quand nous parlons des
droits protégés des concessionnaires, de savoir si seules
les personnes qui ont acquis les droits dont la protection
est exigée ont droit a4 une telle protection ou si cette
protection doit embrasser les personnes auxquelles les droits
acquis ont ¢té cédés, par voie de contrats ou de succession
légale ou testamentaire. Pour autant qu’il s’agit de droits
privés susceptibles d’étre transférés, on doit admettre que la
cession de droits doit &tre reconnue et que, partant, les acqué-
reurs de droits en question peuvent étre protégés comme tels.
Les concessions sont par contre le plus souvent liées & une
personne déterminée et la cession des droits de concession-
naires ne sera donc pas admise. La solution de la question
envisagée par nous dépendra donc quant aux concessions des
circonstances individuelles de chaque cas particulier.
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X.

Nous avons établi qu’en droit positif les seules limites posées
a I’omnipotence de I’Etat cessionnaire en ce qui concerne les
droits «acquis » sont celles qui figurent dans la condition
juridique des étrangers garantie par le droit international
coutumier.

Cette these n’est pas partagée par tous les membres de la
Commission. Ses adversaires ont souligné que quoique la
protection diplomatique ne soit accessible qu’a des ressortis-
sants étrangers, la reconnaissance des droits de I’homme doit
avoir pour conséquence la protection des droits acquis par
des personnes faisant partie de la population atteinte par le
changement territorial et ayant acquis la nationalité de 1’Etat
acquéreur du territoire. Sans entrer dans la discussion de cette
thése de lege lata nous pourrons, semble-t-il, poser de lege
ferenda les principes suivants :

L’Etat acquérant le territoire doit protéger les droits privés
et les droits patrimoniaux mixtes de toutes les personnes
ayant acquis ces droits conformément a la législation en
vigueur dans le territoire cédé, sans qu’une distinction entre
les étrangers et les ressortissants de 1’Etat en question soit
faite . Cette protection ne doit pas empécher les réformes
Iégislatives, pourvu que le législateur choisisse les dispositions
transitoires les plus appropriées a protéger les droits acquis
des personnes frappées par le changement territorial. Elle ne
doit pas rendre inaltérable tout droit mixte fondé sur un

1 Le projet de Résolutions élaboré par M. Cavaglieri (Annuaire de I'Ins-
titut, Session de Paris, 1934, p. 478) contenait la disposition suivante
(§ 2, alinéa 3) : «II est désirable qu’il (I’Etat annexant ou nouveau) accorde
le méme traitement (qu’aux étrangers) 4 ses nouveaux ressortissants. »
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contrat individuel, mais elle doit réduire au minimum possible
les modifications d’un tel droit acquis appuyées sur des consi-
dérations d’ordre public et sur 'adage rebus sic stantibus.
Surtout nous devons souligner que toute suppression ou toute
modification d’un droit acquis ayant pour conséquence un
dommage causé a la personne en question doit étre indemnisé
d’une maniere équitable et efficace.

XL

Nous avons esquissé les principes fondamentaux des effets
des changements territoriaux sur les droits des particuliers, les
principes appartenant au droit international positif et & nos
suggestions de lege ferenda. L’application de ces principes a
des cas individuels exige leur adaptation aux particularités
de chaque cas. Il est impossible de prévoir toutes ces parti-
cularités. Mais pour les cas ol I’Etat antécesseur ne disparait
pas complétement, on doit souligner ’opportunité de 1’éla-
boration de conventions spéciales ayant pour but de régler
les questions les plus susceptibles de provoquer des diver-
gences d’opinions sur le sort des droits des particuliers lors
de changements territoriaux. L’exemple des dispositions de
la Convention de Genéve sur la Haute-Silésie concernant la
protection des droits acquis est un exemple convaincant d’une
convention qui a donné une base solide pour la solution de
questions juridiques susceptibles de surgir dans I’atmosphére
politique trés tendue qui régnait immédiatement aprés le
partage de la Haute-Silésie, d’une convention qui a contribué,
partant, 3 1’élimination de graves conflits juridiques.

Mais la réglementation sous tous leurs aspects des questions
juridiques liées aux problémes des droits acquis ne sera pas
une mesure assez efficace pour éviter des divergences d’inter-
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prétation si nous n’établissons pas une voie judiciaire pour
résoudre des conflits. C’est pour cela que 1’exposé préliminaire
du rapporteur n’a pas seulement souligné [’opportunité d’éla-
borer des conventions spéciales ayant pour but de régler les
questions les plus susceptibles de provoquer des divergences
d’opinions sur le sort des droits des particuliers lors de change-
ments territoriaux, mais aussi d’y insérer des clauses compro-
missoires permettant de soumettre toutes les contestations
relatives a ces droits 4 un tribunal arbitral, soit spécial, établi
par la convention, soit général.

La plupart des membres de la Commission qui ont fait
parvenir leur réponse au questionnaire annexé a 1’exposé
préliminaire ont partagé 1’avis du rapporteur .

M. Guggenheim est allé plus loin que la formule générale pro-
posée par le rapporteur. D’aprés lui on pourrait envisager deux
voies judiciaires : la Cour internationale de Justice de La Haye
pour les litiges entre les signataires des traités ou conventions
respectifs d’une part, et les tribunaux arbitraux sur le modele
des tribunaux arbitraux mixtes et du Tribunal arbitral de la
Haute-Silésie pour les différends entre individus et Etats,
c’est-a-dire des tribunaux accessibles aux particuliers, d’autre
part. On pourrait, d’aprés M. Guggenheim, également prévoir
le droit d’évocation des tribunaux nationaux aux tribunaux
internationaux lorsqu’une question du droit des gens, coutu-
mier ou conventionnel, se pose. Le rapporteur pense qu’il est
désirable de se limiter & la mention des tribunaux arbitraux
accessibles aux particuliers, sans prévoir spécialement le droit
d’évocation. Ce droit d’évocation n’existait jusqu’a présent
que dans des cas exceptionnels : il fut, par exemple, admis
dans la Convention de Genéve sur la Haute-Silésie (art. 588),

1 Ce sont Badawi Pacha, MM. Calonder, Guggenheim et Kaeckenbeeck.
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mais dans la pratique on n’a appliqué que rarement la dispo-
sition de la convention en question!. On devrait éviter de
généraliser dans le rapport de notre Commission des institu-
tions juridiques qui n’ont été appliquées que dans des cas
exceptionnels et dans des situations individuelles.

1 Cf. Kaeckenbeeck, The International Experiment of Upper Silesia,
1942, p. 489 et s.
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B.

Projet de Résolutions

En invoquant la Déclaration des droits internationaux de
I’homme votée par I'Institut au cours de sa XXXVIe session
a New-York (1929);

en rappelant les travaux de sa Commission sur les effets
juridiques des changements de souveraineté territoriale consti-
tuée a la méme session ;

en s’inspirant de la Déclaration adoptée par I'Institut au
cours de sa XLII® session a Lausanne sur les droits fondamen-
taux de I’homme, base d’une restauration du Droit interna-
tional (1947);

I’Institut de Droit international adopte les Résolutions sui-
vantes sur les changements territoriaux et leurs effets sur les
droits des particuliers :

1. Les régles exposées ci-dessous se rapportent a toutes les
especes de changements territoriaux, pourvu que ces change-
ments solent reconnus par les Etats invoquant l’application
de ces regles.

2. Les particuliers des droits desquels il s’agit peuvent &tre
des personnes physiques ou des entités juridiques douées ou
non douées de la qualité de personnes morales. Pour autant
qu’il s’agit des droits de personnes physiques leur engagement
dans des personnes morales n’exclut pas 1’exercice de la pro-
tection diplomatique a 1’égard de leurs droits.

3. Les droits des particuliers qui peuvent étre influencés par
les changements territoriaux sont ou bien des droits dérivant
des obligations internationales des Etats participant & ces chan-
gements, ou bien des droits basés sur des dispositions du droit
interne en vigueur dans le territoire qui a changé de souverain
avant ce changement ou sur des actes administratifs y effectués.
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4. Les droits des particuliers dérivant des obligations inter-
nationales des Etats sont : celui & I’acquisition de la nationalité
de 1’Etat successeur selon les conditions établies par celui-ci, et
le droit a la conservation de 1’établissement dans le territoire
cédé a condition d’avoir acquis la nationalité de I’Etat
successeur et réserve faite de 1’ordre public, ces conditions ne
devant pas aboutir néanmoins & des situations juridiques
incompatibles avec les principes énoncés dans les Déclarations
des droits de I’homme. Dans le cas ol I’Etat cédant le territoire
continue d’exister, a I’individu qui change par suite du change-
ment territorial sa nationalité doit étre accordé le droit d’opter
pour la nationalité de I’Etat antécesseur dans les conditions
établies par voie des arrangements entre les Etats intéressés.

5. Les droits des particuliers basés sur des dispositions
Iégislatives ou sur des actes administratifs de I’Etat cédant le
territoire sont soumis aprés le changement territorial au droit
de I’Etat acquéreur du territoire, mais le droit international
pose a cet Etat pour certaines catégories de ces droits des
restrictions exposées dans les articles qui suivent.

6. Les droits publics basés sur le droit interne de 1I’Etat qui
a cédé le territoire et acquis avant le changement territorial
ne sont pas protégés en droit international coutumier. Il est
néanmoins désirable que certains droits qui ont trouvé une
réglementation conventionnelle dans quelques cas de change-
ments territoriaux, comme les droits a la retraite des fonction-
naires et les droits basés sur I’assistance sociale, trouvent
protection dans un esprit d’équité.

7. Par rapport aux droits privés les régles suivantes doivent
étre observées :

a) Les droits & la reconnaissance d’une condition juridique
créée par un acte juridique valable avant le changement
territorial survivent a ce changement.
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b) Les droits basés sur des rapports juridiques qui continuent

a produire des effets aprés leur création sont saisis par
P’ordre juridique établi aprés le changement territorial,
mais jusqu’a transformation respective de cet ordre juridique
ils continuent d’exister, quoique sur une base juridique
formellement nouvelle, pourvu que 1’acquisition de ces
droits ait eu lieu avant le changement territorial en vigueur
dans le territoire cédé.

Les droits acquis conformément 2 la législation en vigueur
avant le changement territorial ne peuvent empécher des
modifications de cette 1égislation portant atteinte a ces
droits, pour autant que des dispositions conventionnelles
n’établissent pas de restrictions de ce principe. Mais le
traitement en droit intermational coutumier des étrangers
qui leur garantit un certain niveau de situation juridique
correspondant a la conduite commune de tous les Etats
civilisés et un dédommagement équitable en cas d’infrac-
tion de ce niveau, le traitement sanctionné par 1’exercice
du droit de la protection diplomatique, doit étre appliqué
également aux personnes devenant par suite du changement
territorial ressortissant de 1’Etat acquéreur.

8. Par rapport aux droits mixtes, surtout aux concessions

résultant d’un acte individuel, les régles suivantes doivent étre

observées :

a)

b)

Les concessions octroyant certaines prérogatives de puis-
sance publique ne lient pas 1’Etat cessionnaire; mais si
dans une concession les €léments de pouvoir politique et
de droits patrimoniaux peuvent &tre séparés, les droits
patrimoniaux doivent &tre protégés comme tels.

Les concessions octroyant 1’exercice de certaines fonctions
dans Dl'intérét public et les droits patrimoniaux résultant
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de telles concessions doivent étre respectés lors d’un chan-
gement territorial, sauf les restrictions suivantes :
Peuvent n’étre pas respectées les concessions suivantes :
aa) celles susceptibles de nuire a 1’intérét public de 1’Etat
acquéreur ;
bb) celles ne répondant plus aux conditions économiques
qui étaient décisives pour leur octroi.
Les modifications d’un droit basé sur une concession
pour les motifs susmentionnés doivent &tre réduites au
minimum possible,

Les concessions qui établissent des obligations « odieuses »
pour I’Etat acquéreur ou qui furent octroyées mala fide
peuvent trouver un traitement individuel, mais en principe
la non-reconnaissance de telles concessions doit &tre limitée
a des cas tout & fait exceptionnels.

Comme condition préalable de la survivance d’une con-
cession doit &tre considérée son acquisition faite avant le
changement territorial et en conformité du droit en vigueur
au moment de son octroi.

Pour autant gu’une concession n’est pas respectée, le
concessionnaire doit &tre équitablement dédommagé.

9. Pour autant que I’appartenance d’un droit a la catégorie

des droits publics, droits privés ou droits mixtes a des effets
juridiques lors d’un changement territorial, la qualification
de ce droit doit étre jugée selon la loi conformément & laquelle
il a été constitué.

10. Pour le cas ou I’Etat antécesseur ne disparait pas

complétement, il est opportun d’élaborer des conventions
spéciales ayant pour but de régler les questions les plus suscep-
tibles de provoquer des divergences d’opinion sur le sort des
droits des particuliers lors de changements territoriaux. Il
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est désirable d’insérer dans ces conventions des clauses com-
promissoires permettant de soumetire toutes les contestations
relatives a ces droits 4 un tribunal arbitral, soit spécial, établi
par la convention, soit général, et de déclarer ces tribunaux
accessibles aux particuliers.
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ANNEXES

Questionnaire
adressé aux membres de la Commission le 19 juillet - 1949

1. Le rapport doit-il envisager seuls les changements terri-
toriaux reconnus par tous les membres de la communauté
internationale ou bien doit-il aussi prendre en considération
les annexions non reconnues par un certain nombre de ces
membres ?

2. L’appartenance des droits acquis a 1'une des branches
existantes du droit (droits publics, droits privés, droits mixtes)
doit-elle étre jugée d’aprés la méthode comparative ?

3. Doit-on inclure dans le rapport le traitement des droits
publics formant_une répercussion des obligations des Etats
lors des changements territoriaux, des obligations établies par
le droit des gens coutumier ? Doit-on reconnaitre qu’a cette
catégorie de droits appartiennent le droit & la nationalité et
le droit de conserver son ancien établissement ? Doit-on
recopnaitre que ces droits doivent &tre protégés sans aucune
restriction ?

4. Doit-on émettre le veeu que certains des autres droits
publics acquis conformément a la législation de 1’Etat cédant
le territoire, quoique non protégés d’apres le droit international
coutumier, trouvent protection par voie de convention entre
cet -Etat et 1’Etat acquéreur ?

5. La distinction des droits privés acquis par les ressortis-
sants de I’Etat en question et par les étrangers doit-elle étre
proclamée et doit-on admettre que les étrangers seuls ont
droit & une indemnisation lors de la privation de leurs droits,
mais qu’il est désirable que I’Etat acquéreur choisisse les
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dispositions transitoires les plus propres a garantir aux res-
sortissants de 1’Etat en question la protection de leurs droits
acquis ?

6. Est-il désirable de souligner I’opportunité de 1’élaboration
de conventions spéciales ayant pour but de régler les questions
les plus susceptibles de provoquer des divergences d’opinions
sur le sort des droits des particuliers lors de changements
territoriaux et d’y insérer des clauses compromissoires per-
mettant de soumettre toutes les contestations relatives a ces
droits 4 un tribunal arbitral ?

Réponses des membres de la Commission au questionnaire
du 19 juillet 1949

1. Réponse de A. Badawi Pacha

Le Caire, le 17 octobre 1949
Mon cher Confrére,

Je m’excuse d’avoir mis tant de retard a répondre a votre
lettre du 19 juillet 1949, qui ne m’est parvenue en Egypte que
vers fin aofit.

Voici mes réponses au questionnaire si lumineusement
éclairé par votre excellent rapport préliminaire :

1) Dans ’étude du probléme des changements territoriaux
et de leurs effets sur les droits des particuliers, la reconnaissance
de ces changements devrait €tre considérée comme un postulat
du probléme. En dédoublant celui-ci de la non-reconnaissance
totale ou partielle, on le compliquera inutilement, car la non-
reconnaissance reste en dehors des éléments intrinséques du
probléme et n’influe que sur le caractére de jure ou de facto
absolu ou relatif des solutions & proposer.
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2) Je n’estime pas d’importance fondamentale la division
des droits acquis suivant leur appartenance a ’une des branches
du droit public ou privé ou suivant leur caractére mixte. Dans
tous les cas les droits acquis qui peuvent nous intéresser sont par
hypothése des droits patrimoniaux. Il peut &tre intéressant de
connaitre la source de ’appartenance de ces droits pour déter-
miner la nature de 1’acte destiné a les supprimer ou a les modi-
fier. Mais dans la mesure ol ces droits ne sont pas des droits
politiques et olt ils ne sont pas contraires & 1’ordre public de
I’Etat successeur, respect leur est dii indépendamment de leur
source.

11 va sans dire que les droits purement publics sont enticre-
ment soumis & la liberté législative du nouveau souverain et
n’impliquent aucune notion de droit acquis.

Par contre, pour les droits purement privés sans rapport
avec U’Etat, D’application du principe du respect des droits
acquis est effectuée par le mécanisme des régles du droit inter-
national privé telles que les appliquent les tribunaux nationaux.

Mais lorsque I’Etat est impliqué dans le rapport juridique,
un certain caractére public se méle au caractére privé dudit
rapport, d’ou discussions et controverse.

3) Je ne suis pas d’avis d’inclure dans le rapport le traitement

des droits publics formant une répercussion des obligations des
Etats lors des changements territoriaux, des obligations établies
par le droit des gens coutumier.
- Ces obligations ont un caractere général, et sont constituées
par le droit des gens coutumier comme une charge de 1’annexion
au profit de ’ensemble de la population du territoire, et non de
certaines catégories de personnes.

Par contre, la notion de droit acquis des particuliers suppose
essentiellement des droits particuliers, résultant d’un contrat
ou d’un autre acte, qui n’appartiennent qu’a des personnes
qui se trouvent dans des situations légales déterminées.
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Point n’est besoin, afin d’assurer a toute personne qui opte-
rait de résider dans le territoire dont le statut international vient
a changer, le droit sans aucune restriction a la nationalité ou
4 I’établissement dans ledit territoire, de rattacher ce droit 4 la
notion du droit acquis, parce que le respect de ces derniers droits
lorsqu’ils ont un caractére public ou politique est moins certain.

Les droits a la nationalité ou au domicile sont du domaine
du statut personnel et n’ont rien de commun avec les autres
droits publics acquis conformément a la législation de 1’Etat
cédant le territoire, comme le droit 4 la pension, aux assurances
sociales, etc. Ces derniers sont des droits patrimoniaux qui ne
différent pas par leur nature des droits privés que des particu-
liers peuvent posséder les uns envers les autres en vertu de
dispositions contractuelles ou autres.

4) Le rapport préliminaire affirme que les autres droits
publics ne sont pas protégés en droit international coutumier.

D’autre part, en ce qui concerne les droits privés visés par
la question N° 5 et sous réserve de la distinction des droits
acquis par les étrangers et de ceux acquis par les ressortissants
de I’Etat cédant, le rapport déclare qu’il est généralement
admis que I’Etat acquéreur n’est pas obligé de maintenir les
dispositions législatives qui formaient la base juridique de
certains droits acquis par des particuliers et qu’il peut établir
des régles transitoires modifiant ces droits.

L’une et 'autre des deux affirmations me semblent un peu
trop catégoriques.

En effet, le principe du respect du droit acquis est reconnu
par le droit international, ainsi que I’a proclamé la jurisprudence
de la C.P.J.I. Certes, ce respect n’implique pas la négation ou
la contestation de la liberté de I’Etat cessionnaire de modifier
les dispositions juridiques formant la base des droits acquis
avant la cession. Mais la modification de ces dispositions, a
elle seule, ne porte pas atteinte a ces droits, car la loi ne dispose



260 PREMIERE PARTIE : TRAVAUX PREPARATOIRES

que pour l’avenir et n’a point d’effet rétroactif. La violation
des droits acquis ne se produit donc que par la volonté directe
et expressément déclarée de 1’autorité législative de 1’Etat ces-
sionnaire, la non rétroactivité n’étant qu’une régle de politique
Iégislative et non un commandement constitutionnel.

Cette autorité serait, d’apres le droit international coutumier,
libre de supprimer ou de modifier ces droits si bon lui semble.
Son droit de sauvegarder son ordre public est certain, mais cette
sauvegarde ne l’investit pas d’un droit absolu de décréter la
suppression ou la modification de ces droits acquis qui ne serait
pas justifiée par un caractére d’ordre public. Méme justifiée,
cette suppression ou modification n’exclut pas toujours 1’obli-
gation de compenser.

Cette obligation est reconnue lorsque la victime est un
étranger, en vertu du principe de la protection diplomatique,
et 2 mon avis devrait I’étre méme en ce qui concerne les ressor-
tissants ainsi qu’il résulte de ma réponse 4 la question suivante
Ne 5.

Toujours est-il qu’il est désirable qu’une convention entre
I’Etat cédant et I’Etat cessionnaire précise la régle et en établisse
les conditions et modalités.

5) A mon avis, la distinction entre les droits acquis par les

étrangers et ceux acquis par les ressortissants de 1’Etat cédant
ne repose pas sur une régle de fond. Il n’y a, en effet, aucune
raison pour que le droit ou 1’équité en cette matiére soit divisible,
ou en d’autres termes, qu’ils soient différents suivant qu’ils
réglent le cas d’un étranger ou d’un ressortissant.
. La reconnaissance du principe de la protection diplomatique
des étrangers a pu expliquer pareille distinction, sans toutefois
la justifier. Ce principe du reste n’explique la distinction que
pour le passé, mais non pour le présent ou pour I’avenir : les
droits de I’homme seraient internationalement reconnus. )

Il est évident qu’un droit acquis suivant la législation de
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I’Etat cédant est une affaire de droit interne avant la cession,
mais la cession ou 1’annexion, qui est un fait international,
tend A en faire une question de droit international.

6) Le réglement par conventions spéciales des questions
touchant les droits des particuliers est évidemment désirable,
ne fit-ce que pour discuter et préciser pour I’avenir immédiat
la portée des régles que ’Etat acquéreur envisagerait d’intro-
duire comme régles d’ordre public et qui seraient susceptibles
de modifier les droits des particuliers acquis suivant 1’ordre
juridique de 1’Etat cédant.

D’autre part, la recommandation d’insérer des clauses
compromissoires permettant de soumettre toutes les contesta-
tions relatives & ces droits & un tribunal arbitral, aura plus de
valeur et d’efficacité si on parvient a établir que le droit inter-
national coutumier assure déja une certaine protection et que
le développement progressif de ce droit tend a une plus grande
protection.

Remarque générale : Les Résolutions primitives de 1931 ont
été sérieusement modifiées en 1934. Les Résolutions modifiées
vont plus loin que le rapport actuel 1.

Veuillez agréer, mon cher Confrére, avec mes salutations les

plus cordiales, I’assurance de mes sentiments les plus distingués.

A. Badawi

2. Réponse de M. Felix Calonder
Zurich, le 20 septembre 1949
Cher et honoré Confrére,
Je vous remercie vivement de votre trés intéressant exposé
préliminaire.

1 Remarque du rapporteur : Il s’agit de projets de Résolutions élaborés
par M. Cavaglieri.
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Bien que la rédaction de notre thése n’exclue pas d’une
maniére absolue une interprétation contraire, je pense que
notre Commission n’a pas a examiner et €tablir les normes
de droit international qui régissent la validité ou la non-validité
des changements territoriaux, puisque tout le poids est mis sur
les droits des particuliers.

Quant a votre questionnaire, je me permets d’y répondre par

les observations suivantes :

1. 11 est naturel d’envisager, aux fins de notre tiche, comme
cas normal le changement territorial reconnu par tous les Etats.
Mais les mémes régles que nous acceptons concernant les droits
des particuliers 1a ot il y a reconnaissance unanime, sont aussi
applicables a des changements qui ne sont reconnus que par
certains membres de la communauté internationale. Dans
ces cas, l’application des normes concernant les droits des
particuliers est restreinte a la sphére des Etats reconnaissant
le changement territorial. Les Etats qui refusent de reconnaitre
tel changement territorial peuvent, en ce qui les concerne, aussi
refuser de reconnaitre les droits des particuliers basés sur ce
changement ou les admettre sous certaines réserves. Du reste,
il faut aussi prendre en considération que, dans la pratique des
Etats, souvent la reconnaissance a lieu seulement assez long-
temps aprés ’annexion.

2 et 3. II sera nécessaire d’examiner chacune des diverses
catégories de ces droits. Il s’agit surtout de définir et protéger
les droits d’un contenu patrimonial.

Le droit 4 la nationalité et le droit au domicile, sauf les
restrictions et les exceptions fondées sur ’ordre public de
P’Etat successeur, devraient étre reconnus, surtout lorsque
I’Etat antécesseur a été complétement absorbé.

4. Je ne vois pas de raison pour s’opposer au veeu que
certains droits, quoique non protégés par le droit international
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coutumier actuel, trouvent, de lege ferenda, protection dans un
esprit d’équité et pacificateur, et cela méme a défaut d’une
convention.

5. La distinction entre les droits privés (acquis) des étrangers
et ceux des ressortissants de I’Etat antécesseur est justifiée sous
la prémisse que les ressortissants de I’Etat antécesseur acquiérent
la nationalité de I’Etat successeur. Dans le cas contraire, ces
derniers devraient aussi étre traités comme étrangers. J’appuie
le veeu que I’Etat successeur prenne des dispositions transitoires
propres i garantir aux ressortissants de 1’Etat antécesseur,
devenus ressortissants de 1’Etat acquéreur, la protection de
leurs droits (acquis), mais je voudrais laisser ouverte la question
de savoir si ’Etat acquéreur n’est pas tenu, en droit interna-
tional, d’accorder un minimum de protection.

6. Je suis d’avis que nous devons fixer les normes régissant
les droits des particuliers pour tous les cas, méme s’il n’y a pas
de convention, par exemple quand 1’Etat antécesseur disparait
completement. Ceci dit, je suis tout a fait d’accord avec les
suggestions proposées.

Veuillez agréer, cher et honoré Confrére, les assurances de

mes sentiments bien dévoués. .
Felix Calonder

3. Réponse de M. Paul Guggenheim

Genéve, le 3 septembre 1949

Mon cher Confrére,

Je vous remercie vivement de votre lettre du 19 juillet dernier,
que j’ai lue avec le plus vif intérét ainsi que votre remarquable
exposé préliminaire sur les changements territoriaux et leurs
effets sur les droits des particuliers. Quant a votre questionnaire,
je me permets d’y répondre de la maniére suivante ;
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1. Contrairement a I’opinion exprimée dans votre exposé, je
pense qu’il serait souhaitable de prendre également en consi-
dération les annexions non reconnues. Les problémes suscités
par cet aspect de la question sont nombreux. A toutes fins utiles,
je me permets de vous signaler que les derniers volumes du
Digest annuel de notre confrére, le professeur Lauterpacht,
contiennent un certain nombre de décisions judiciaires internes
qui s’occupent de ce probléme.

La question des annexions non reconnues a une importance
particuliere pour les Etats tiers et se trouve en rapport tres
étroit, non seulement avec la question de la succession d’Etat
a Etat, mais aussi avec la validité et la nullité des actes juridi-
ques internationaux, ainsi qu’avec 1’occupation en temps de
paix et en temps de guerre.

2-3. Je me demande si I’on fait bien d’examiner le probléme
de la protection des droits de I’individu sous 1’aspect tradi-
tionnel des droits acquis. Je sais bien que je [’ai également
présenté de cette maniére dans mon récent manuel de droit
international public (voir T. I p. 301). Mais depuis quelque
temps, j’ai des doutes. L’étude ne gagnerait-elle pas en profon-
deur et en ampleur en partant de catégories plus concreétes
comme par exemple des droits patrimoniaux (réels et non réels),
droits de concession, droits au domicile, droits a la nationalité,
c’est-a-dire en étudiant chacun des domaines qui jouent un
rble dans la pratique de la succession d’Etat a Etat ? Je pense
d’ailleurs qu’on ferait bien de se limiter pour le moment aux
droits patrimoniaux qui sont le noyau de la doctrine tradition-
nelle de la succession d’Etat & Etat, en ce qui concerne la situa-
tion de I’individu. Les questions concernant le domicile et la
nationalité sont en relation étroite avec le probléme de I’option,
qui n’a pas un fondement coutumier comme c’est certainement
le cas pour les droits patrimoniaux.
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Les notions «droits publics », «droits privés », «droits
mixtes », ne sont pas des catégories du droit des gens ; elles
trouvent leur définition et leur qualification dans le droit interne
étatique. La méthode comparative ne donne a cet égard que des
résultats médiocres parce que les ordres juridiques accordent
souvent une protection identique ou analogue aux droits
concrets (comme par exemple au droit a la propriété
immobiliére, 3 octroi d’une concession créant un monopole
d’usage) sans qu’il soit possible de s’entendre sur la qualifica-
tion «droit public », «droit privé ». Chaque ordre juridique
étatique trace la délimitation d’une autre maniére sans qu’il
soit possible d’arriver 4 une entente permanente dans le cadre
d’une législation nationale et de la science juridique d’un pays.

Le droit des gens ne connait pas la distinction entre droit
public et droit privé. Il ’applique lorsque, par exemple, une
convention internationale en fait mention. Mais alors il s’agit
d’upe interprétation dudit traité. Dans ce cas une comparaison
entre les législations des deux Etats contractants peut étre du
plus haut intérét, en ce qui concerne 1’application de ladite
convention.

4. Je suis d’accord avec vous qu’il serait souhaitable que
le droit a la nationalité et au domicile trouve protection par
voie de convention entre 1’Etat antécesseur (s’il continue a
exister) et 1’Etat successeur. Comme je 1’ai dit sous N° 2 et 3,
je ne suis pourtant pas sir si ces questions doivent &tre exami-
nées simultanément avec celles qui concernent les droits
patrimoniaux.

5. Je suis d’accord avec la distinction que vous faites entre
ressortissants de 1’Etat successeur et étrangers. Toutefois je
pense qu’un certain minimum de protection des droits patri-
moniaux des nationaux est également admis par le droit
coutumier, a condition que 1’ordre de 1’Etat successeur admette

9*
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aussi cette catégorie de droits. Voir a ce sujet la récente Décla-
ration des droits de I’homme de I’Assemblée des Nations Unies
de 1948 ainsi que la déclaration de I’Institut acceptée a la session
de New-York en 1929.

6. Entiérement d’accord. Deux voies de droit pourraient
étre envisagées : la Cour de Justice de La Haye pour les litiges
entre les signataires des traités ; des tribunaux sur le modéle
des Tribunaux arbitraux mixtes et du Tribunal arbitral de
Haute-Silésie pour les différends entre individus et Etats. On
pourrait également prévoir le droit d’évocation des tribunaux
nationaux aux tribunaux internationaux lorsqu’une question
du droit des gens, coutumier ou conventionnel, se pose (voir
Kaeckenbeeck, International Experiment of Upper Silesia,
p. 485 et ss.).

Veuillez croire, mon cher Confrére, a ’expression de mes

sentiments bien dévoués. .
Paul Guggenheim

4. Réponse de M. Georges Kaeckenbeeck

Diisseldorf, le 21 novembre 1949
Mon cher Confrére,

..Je n’ai pu répondre que briévement 4 vos questions, mais
c’est sans doute la maniere la plus utile. Pour tous développe-
ments, je voudrais vous renvoyer surtout 2 mon cours a I’Acadé-
mie de Droit International sur la Protection internationale des
droits acquis (Recueil 1937) et &8 mon gros ouvrage The Interna-
tional Experiment of Upper Silesia (Oxford 1942). Mon petit
volume sur les Conséquences de remaniements territoriaux
(Zurich 1940) pose les problémes essentiels..

Veuillez croire, mon cher Confrére, 2 mes sentlments les

meilleurs. G. Kaeckenbeeck
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Annexe.

Annexe a la lettre de M. Georges Kaeckenbeeck

Premiére question: Le rapport doit-il envisager seuls les
changements territoriaux reconnus par tous les membres de la
communauté internationale ou bien doit-il aussi prendre en
considération les annexions non reconnues par un certain
nombre de ces membres ?

Réponse : A mon avis, le rapport devrait envisager tous les
changements territoriaux, qu’ils scient ou non reconnus par
tous les membres de la communauté internationale. En réalité,
ce sont les annexions non reconnues par un certain nombre
d’Etats qui comportent généralement les plus graves dangers
pour les droits individuels de la population et des étrangers.

Il serait plus dangereux de faire dépendre de la reconnaissance
unanime d’une annexion la permanence ou la protection desdroits
individuels vis-a-vis de I’annexant. En fait, des droits qui doivent
étre indépendants d’un changement de souveraineté doivent
I’étre également de la reconnaissance ou de la non-reconnais-
sance par certains Etats d’un tel changement.

Deuxiéme question : L’appartenance des droits acquis &
I’une des branches existantes du droit (droits publics, droits
privés, droits mixtes) doit-elle étre jugée d’apreés la méthode
comparative ?

Réponse : L’appartenance des droits acquis a 1’'une ou I’autre
des catégories (public, privé ou mixte) est, somme toute, une
question de qualification. Il semble en général que la qualifica-
tion d’un droit acquis doive &tre plutdt jugée selon la loi confor-
mément a laquelle ce droit a été constitué. Si, par exemple,
conformément & cette loi, la qualification de droit public est
claire, le fait que dans d’autres systémes la qualification serait
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différente resterait sans pertinence pour décider si le droit doit
ou non &tre maintenu. En effet, si I’on part de la notion de droit
acquis, on admet la prédominance de la loi qui a présidé a la
naissance du droit en question (du moins pour autant qu’il
s’agit de déterminer le contenu ou la qualification de ce droit).

La méthode comparative ne pourrait guére étre utile que
pour aider a créer une certaine jurisprudence ou des critéres
susceptibles d’étre introduits par voie conventionnelle ou encore
dans des cas ou la qualification selon le droit d’origine est trés
douteuse.

Troisiéeme question : Doit-on inclure dans le rapport le
traitement des droits publics formant une répercussion des
obligations des Etats lors des changements territoriaux, des
obligations établies par le droit des gens coutumier ? Doit-on
reconnaitre qu’a cette catégorie de droits appartiennent le droit
a la nationalité et le droit de conserver son ancien établissement?
Doit-on reconnaitre que ces droits doivent étre protégés sans
aucune restriction ?

Réponse : Oui.

On ne peut toutefois pas dire que le droit & la nationalité,
et surtout que le droit de conserver son ancien établissement,
doivent &tre protégés sans aucune restriction. La matiére est
extrémement complexe. Les changements de nationalité et
l'option devraient en général faire 1’objet d’un réglement
conventionnel. Le droit de conserver son domicile peut &tre
subordonné au fait de ne pas abandonner volontairement la
nationalité du pays ol se trouve ce domicile (voir mon arbitrage
de Vienne du 10 juillet 1924, Recueil des Sentences Arbitrales
publié par les Nations Unies, Vol. 1, p. 426 sq.).

Sur le changement de nationalité, voir le chapitre 2 de mon
volume sur le Réglement conventionnel des conséquences de
remaniements territoriaux, 1940, Ed. Polygraphiques & Zurich.
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Quatrieme question : Doit-on émettre le veeu que certains
des autres droits publics acquis conformément a la législation
de I’Etat cédant le territoire, quoique non protégés d’aprés le
droit international coutumier, trouvent protection par voie de
convention entre cet Etat et 1’Etat acquéreur ?

Réponse ;: Oul.

Il est extrémement important que des questions telles que les
assurances sociales et les pensions soient réglées conventionnel-
lement. L’expérience faite en Haute-Silésie est & cet égard trés
instructive. Elle est étudiée dans mon ouvrage : The Interna-
tional Experiment of Upper Silesia, Oxford University Press
1942, p. 82 sq. et p. 391 sq.

Cinquiéme question : La distinction des droits privés acquis
par les ressortissants de 1’Etat en question et par les étrangers
doit-elle étre proclamée et doit-on admettre que les étrangers
seuls ont droit 4 une indemnisation lors de la privation de leurs
droits, mais qu’il est désirable que I’Etat acquéreur choisisse
les dispositions transitoires les plus propres & garantir aux
ressortissants de 1’Etat en question la protection de leurs droits
acquis ?

Réponse : 1l n’y a pas lieu de distinguer entre droits privés
acquis par les ressortissants de I’Etat en question et droits
privés acquis par des étrangers, en ce qui concerne la permanence
de ces droits ou la détermination de leur contenu ou de leur
qualification. Mais il peut y avoir lieu de faire une telle distinc-
tion en ce qui concerne la procédure de protection. En effet la
protection diplomatique n’est accessible qu’a des ressortissants
étrangers.

Il est certes désirable que I’Etat acquéreur choisisse les
dispositions transitoires les plus propres au maintien des situa-
tions légalement acquises.
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Il y a lieu de se demander s’il n’y a pas, dans certaines limites,
un droit de I’Etat cédant et de la communauté internationale
a exiger que I’Etat acquéreur s’abstienne au moins pendant un
certain temps de mesures législatives par trop perturbatrices
des situations acquises par la population et les étrangers.

Sixieme question : Est-il désirable de souligner ’opportunité
de I’élaboration de conventions spéciales ayant pour but de
régler les questions les plus susceptibles de provoquer des
divergences d’opinions sur le sort des droits des particuliers
lors de changements territoriaux et d’y insérer des clauses
compromissoires permettant de soumettre toutes les contesta-
tions relatives a ces droits & un tribunal arbitral ?

Réponse : Oui.

5. Réponse de M. Rudolf Laun

Hambourg, le 27 octobre 1949
Mon cher Confrére,

En vous remerciant de votre lettre du 19 juillet j’ai 1’honneur
de répondre a votre questionnaire. Veuillez bien excuser le
retard de cette réponse. Mais j’ai été malade. ..

Voici mes réponses :

1. Le rapport doit se borner aux changements territoriaux
reconnus par tous les membres de la communauté interna-
tionale. A mon avis, le probléme de la reconnaissance des
annexions en général méne 4 des questions fondamentales qui
devraient &tre 1’objet d’études spéciales.

2. Je crois que la méthode comparative doit &tre préférée
si elle est inspirée de I'intention de constater ce qu’on appelle
la «conscience publique » ou de chercher un des « principes
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généraux de droit reconnus par les nations civilisées », c’est-a-
dire, & mon avis, d’explorer le vrai sentiment de justice des
peuples eux-mémes, qui ne coincide pas toujours avec les déci-
sions des gouvernants ou des parlements (cf. sur ce dernier
point de vue par exemple mes travaux : Die allgemeinen
Rechtsgrundsitze (Les principes généraux du droit) dans :
Beitrige zur Kultur- und Rechtsphilosophie, ouvrage dédié a
Gustav Radbruch, Heidelberg 1948 ; Stare Decisis, The signi-
ficance of Anglo-Saxon Case Law, 2¢ édition, Hambourg,
Otto Meissner éditeur, 1947 ; Der dauernde Friede (La paix
durable), Discours Rectoral du 6 novembre 1947, Hambourg,
Otto Meissner éditeur, 1947).

Si, au contraire, la méthode comparée se bornait a une
addition de différents actes gouvernementaux ou parlementaires
qui sont souvent plutdt I’expression d’intéréts politiques uni-
latéraux que de l'idée de justice impartiale résidant dans les
ceeurs des peuples, je crois qu’il serait préférable d’établir,
dans le cas de la question 2, la régle suivant laquelle 1’appar-
tenance d’un certain droit & la branche des droits publics ou
des droits privés doit étre jugée d’aprés le droit en vigueur
dans le territoire en question avant le changement de la souve-
raineté territoriale. Car, & mon avis, en cas de doute, le droit
en vigueur jusqu’a présent dans un certain territoire reste en
vigueur jusqu’a ce qu’il soit modifié par une nouvelle loi.

3. Oui, en ce qui concerne les trois questions.

4. Qui. Mais je crois en outre qu’il y a, dans la conscience
et le sentiment de justice des peuples civilisés ou de la majorité
de chacun de ces peuples, la conviction qu’il existe des droits
de ’homme qui doivent étre protégés. Ce sont surtout le droit
a la nationalité, le droit & ’établissement (question 3), des
libertés fondamentales et le droit & un certain minimum d’exis-
tence économique. Quoique, en droit positif international, ces
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droits de 'homme ne soient pas protégés contre la souverai-
neté du vainqueur, je crois que nous devrions émettre le veeu
que le droit international devrait exiger de I’Etat acquéreur
la protection de ces droits dans tous les cas de transfert de
territoire, sans exception.

5. Oui, mais voir ma réponse a la question 4.
Je vous serais trés reconnaissant de m’accuser réception de
cette lettre.

Veuillez agréer, mon cher Confrére, mes salutations les plus
cordiales et croire 4 mes sentiments les plus distingués.

R. Laun

6. Réponse de M.' Manlio Udina

Trieste, le 12 octobre 1949
Mon cher Confrére,

Je vous prie de m’excuser si, a cause d’engagements précé-
dents, je réponds avec un peu de retard au questionnaire que
vous m’avez adressé par votre lettre du 19 juillet, accompa-
gnant ’exposé préliminaire dont j’ai admiré la clarté et les
conclusions que je partage presque entiérement.

Voici mes réponses au questionnaire :
Ad 1. Le rapport doit envisager les seuls changements terri-

toriaux reconnus par tous les membres de la communauté
internationale.

Ad 2. Si, d’une maniére abstraite, il €tait préférable de
qualifier les droits acquis d’aprés la méthode comparative,



CHANGEMENTS TERRITORIAUX ET DROITS DES PARTICULIERS 273

j’estime plus correct au point de vue du droit positif de choisir
la qualification d’aprés la loi du for.

Ad 3. Oui.
Ad 4. Oui
Ad 5. Oui.

Veuillez agréer, mon cher et honoré Confrére, 1’expression
de mes sentiments les plus cordiaux.
M. Udina

7. Réponse de M. J. H. W. Verzijl

Utrecht, le 24 septembre 1949
Mon cher Confrere,

Excusez-moi de n’avoir pas encore répondu a votre lettre
du 19 juillet dernier. Le retard est dii & un séjour prolongé
4 D’étranger et 4 une indisposition qui m’a causé beaucoup
d’ennui. Voici maintenant mes réponses a votre questionnaire.

Ad 1. — Vous voulez éliminer les annexions territoriales
non reconnues par tous les membres de la communauté inter-
nationale. N’est-ce pas une condition trop rigide ? D’abord,
il arrive assez souvent que 1’Etat au détriment duquel le chan-
gement territorial s’effectue persiste a en contester la validité
et D’effet juridique définitif. Il se présente aussi des cas dans
lesquels la communauté internationale est divisée sur le carac-
tere définitif du changement, ou dans lesquels le changement
est reconnu par une grande majorité, mais non pas par un
certain groupe, par exemple le monde arabe. Faut-il éliminer
tous ces cas ? Ne faut-il pas plutét prendre comme point de
départ I'idée que, en tous cas, le changement territorial produit
certains effets en matiere de droits privés, etc., entre 1’Etat
acquéreur et ceux parmi les autres Etats qui ont reconnu le
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changement ? Supposez que le Mexique annexe une partie
du territoire guatémaltéque, qu’un certain nombre d’Etats
seulement reconnaissent ce changement, et parmi eux la
Grande-Bretagne, que des sujets britanniques aient obtenu
antérieurement une concession de chemin de fer dans la région
annexée et qu’il s’éléve une controverse entre le Mexique et
la Grande-Bretagne au sujet du maintien de cette concession.
Pourquoi, dans un cas pareil, les principes généraux a formuler
ne seraient-ils pas applicables aux rapports entre les deux
Etats en litige ?

Et puis, qu’est-ce que vous entendez par «changements
territoriaux » ? Il semble que vous ayez en vue seulement les
changements de frontiéres, ou (a un autre endroit) les annexions.
Est-ce vraiment ['une ou l’autre de ces conceptions trés
restreintes de la matiére a examiner que vous avez en vue ?
N’y a-t-il pas des hypothéses beaucoup plus importantes que
les simples «changements de frontiéres » et les «annexions »
(partielles ou totales ?) qui entrent en ligne de compte et
qui nécessitent impérieusement une solution ? Que faut-il
faire dans le cas de démembrement, de fusion et dans d’autres
cas de succession d’Etats ? N’y a-t-il pas lieu de prendre en
considération la totalité de ces hypothéses et de se demander
jusqu’a quel point il sera possible de formuler des principes
généraux communs a tous les cas d’espéce, ou éventuellement
dans quelle mesure il faudra formuler des principes différents
pour des hypothéses différentes ? A mon avis, ce serait un
résultat assez pauvre que de gagner un résultat qui ne s’applique
qu’a des cas spéciaux, peut-étre peu importants.

Ad 2. — D’abord, pourquoi éliminer les droits de sub-
divisions d’Etats si ces subdivisions agissent sur un pied
d’égalité avec les véritables particuliers ? Dans ce cas, ils ne
sont, devant le droit, que des « particuliers » (cf. par exemple
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Wilkinson, The American doctrine of State succession, in
The Johns Hopkins University studies in historical and political
science, series LII, No. 4, 1934, p. 46 sq.).

Drailleurs, la systématique toute entiére (droits publics,
droits privés, droits mixtes) me semble étre trés douteuse.
Généralement, on trouve dans la littérature une distinction
entre, d’une part, « private rights » et, d’autre part, « contracts
and concessions ». Comme si des «contracts » n’étaient pas
la source de « private rights » et comme si c¢’était une antithése
juridiquement acceptable. A mon avis, la doctrine relative
aux effets de successions territoriales (dans le sens le plus
ample, comprenant aussi les cas de démembrement, d’incor-
poration totale, de fusion, etc.) demande une réorientation
compléte. Il y a trois points de vue fondamentaux qui doivent
étre pris en considération, a savoir :

a) Faut-il faire une distinction de droit entre les cas ou le
rapport juridique en question (une emphytéose, une concession
d’un tramway, un contrat de longue durée) existe entre deux
« particuliers » (y compris, par exemple, des communes), ou
bien présente le caractére d’un rapport entre un particulier
et ’Etat successeur ? La Cour permanente de Justice inter-
nationale, dans le cas des Rentengutsvertrige conclus par 1’Etat
prussien avec des colons allemands, série B, no 6, a déja
fermement nié qu’il y ait une différence juridique. il faudra
élaborer cette thése en ’appliquant également 4 des cas de
succession autres qu’une cession de territoire.

b) Faut-il faire une distinction de droit selon que le rapport
juridique 2 considérer au point de vue de son maintien
nonobstant le déplacement de la souveraineté territoriale,
existe entre 1’Etat successeur et des personnes qui, a la suite
dudit déplacement, deviennent ses ressortissants, ou qu’il
existe entre cet Etat et des personnes qui soit étaient déja
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des étrangers vis-a-vis de 1’Etat « ancien », soit (par exemple
en cas de démembrement) deviennent étrangers a 1’égard de
P’Etat successeur (par exemple le cas de Ceylon) ?

Jusqu’ici, c’est par rapport au régime des traités de minorités
seulement que cette question a trouvé une solution satisfaisante.
Faut-il étendre ce régime plus loin et 1’ériger en principe
général ?

¢) Faut-il faire une distinction de droit entre des droits
publics et privés (éventuellement une troisiéme catégorie
mixte) ou faut-il plutdt, partant de la thése dela Cour permanente
relative au maintien des « droits acquis », se demander quelles
catégories de droits (patrimoniaux, Vermdgensrechte) doivent
raisonnablement ne pas étre comprises dans ledit concept ?
On devrait alors s’engager dans une analyse, au moins des
principaux types de concessions et de contrats pareils, par
exemple en examinant la mesure dans laquelle de tels contrats
sont susceptibles d’étre mis a la base d’une action en justice
tendant a en faire constater la validité, la portée et I’exécutabilité
vis-a-vis de I’Etat concédant lui-méme et, partant, sont de
véritables « droits acquis » et non pas seulement des concessions
précaires et révocables & merci ; ou dans une analyse de
I’influence qu’un prétendu caractére plus ou moins « politique »
de la concession en question peut avoir sur le principe de son
maintien par I’Etat successeur (cf. également 1’avis consultatif
de la C.P.J.L. concernant les Rentengutsvertrdge). A mon avis,
ce serait faire 1a ceuvre utile, beaucoup plus que de partir d’une
distinction trés controversée et contestable entre droits publics
et privés (éventuellement mixtes) et de laisser la solution
pratique a la législation de I’Etat successeur, qui ne manquera
pas de tacher de se dérober a toute obligation pour acquérir
le territoire nouveau pour une bagatelle, ou encore a un droit
comparé douteux.
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Ad 3. — A mon avis cette question peut trés bien &tre
laissée de co6té. Elle est une question & part. C’est une question
toute autre de savoir dans quelle mesure des droits patrimoniaux
acquis doivent étre reconnus par 1’Etat successeur que de savoir
dans quelie mesure I’Etat successeur est juridiquement obligé
d’accorder a tous les habitants — ou originaires ? — du terri-
toire cédé, émancipé, annexé, etc., sa nationalité ou de les
admettre sur ce territoire. Un examen de cette nature nous
détournerait de notre véritable tache, qui, d’ailleurs, est déja
assez épineuse.

Ad 4. — Yoir sous 3.

Ad 5. — La distinction proposée entre droits privés « acquis
par les ressortissants de I’Etat en question (évidemment :
I’Etat successeur) » et ceux « acquis par les étrangers » est propre
a provoquer des malentendus, qui ne sont que trop connus dans
cette matiére. Par «étrangers », il faut comprendre dans ce
contexte non seulement ceux qui étaient déja étrangers vis-a-vis
de I’Etat «ancien» (et qui ne deviennent pas nationaux de
I’Etat successeur a la suite de la succession territoriale), mais
aussi ceux qui ne deviennent étrangers qu’en conséquence
du changement de souveraineté. Mais en cas de démembrement,
par exemple, les droits en question ne furent pas acquis « par
des étrangers », ils furent acquis par des co-nationaux de I’Etat
non encore démembré (Inde-Pakistan). D’ailleurs, il ne faut
pas confondre le point de savoir dans quelles conditions un
Etat est tenu d’indemniser des « étrangers » pour des expropria-
tions, etc. — question qui joue également hors de tout cas de
changement territorial et qui est une question de nature diffé-
rente — avec celui de savoir si des « droits acquis » survivent
au changement territorial (comp. : Guggenheim, Lehrbuch, I,
p. 437 suiv.; Ross, A textbook of international law,
p. 133 suiv.)). Il nous faudra sanctionner avant tout la
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survivance des droits « privés » acquis en cas de changement
territorial.

Ad 6. — Non, 4 mon avis. Mieux vaut fixer les principes
fondamentaux nous-mémes et ne pas laisser les pauvres arbitres
sans gouverne.

Veuillez agréer, mon cher Confrére, ’expression de mes

sentiments les plus distingués.
J.H W. Verzijl

Observations des membres de la Commission
concernant le rapport provisoire de M. A. Makarov
du 17 mars 1950

1. Observations de A. Badawi Pacha

La Haye, le 19 juin 1950
Mon cher Confrére,

J’ai lu avec le plus grand intérét votre rapport provisoire.
Il traite le sujet avec toute I’ampleur et la clarté désirables.
Je ’approuve dans son ensemble, ainsi que le projet de Réso-
lutions, et, tout en m’excusant du retard de cette communi-
cation, je me permets de vous soumettre les observations
suivantes.

1. L’indication des divers modes de changements territoriaux
est utile pour donner aux conclusions leur caractére nécessaire
de généralité.

2. Je persiste & préférer I’exclusion de la discussion de la
question de la reconnaissance qu’il suffit de postuler. D’une
maniére générale, cette question a plutét un caractére théorique
et le cas d’occupation militaire, qui peut faire naitre des situa-



CHANGEMENTS TERRITORIAUX ET DROITS DES PARTICULIERS 279

tions 2 la fois complexes et intéressantes, ne devrait pas trouver
sa place ici.

3. Je préférerais également ne pas traiter du cas des sub-
divisions des Etats ou droits des municipalités, qui me parait
étre une particularité du droit public américain (Cf. Wilkinson,
cité par vous-méme).

4. Je n’aurais pas d’objection a viser le droit 4 la nationalité
et au domicile, puisque c’est I’avis de la majorité de la Com-
mission. Il serait toutefois utile de préciser que ce droit s’étend
aux ressortissants du territoire venant a changer de souverain
qui résident a I’étranger. Les traités qui réglent les conséquences
d’annexions visent souvent cette catégorie en leur accordant
un délai d’option plus long.

5. Je suis d’accord qu’une certaine systématisation ou clas-
sification des droits qu’il y aurait lieu de traiter, contribuerait
a la clarté et a la justification des réponses tout en donnant
satisfaction au désir de fournir des solutions pratiques.

6. Les exemples relatifs a des droits de famille ou a des
situations nées de 1’occupation militaire (p. 19-20) me semblent
s’écarter du sujet.

7. Yadmettrais volontiers que pour la clarté du rapport
ainsi que pour la bonne méthode, la distinction entre étrangers
et nationaux s’impose au point de vue des effets des changements
territoriaux sur les droits des particuliers. Pour les premiers,
il y a des régles, une pratique et une jurisprudence internatio-
nales en abondance.

Pour les uns et les autres, le caractére souverain de 1’ordre
Jjuridique nouveau, 1’autorité et la nature obligatoire et impé-
rative de ses régles d’ordre public, sont incontestables, encore
que pour les étrangers une garantie relative leur est reconnue
par la régle qu’en dehors des cas ol un traitement spécial des
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étrangers est sanctionné par une pratique plus ou moins uni-
versellement admise, les dispositions qui établissent une discri-
mination contre les étrangers peuvent engager la responsabilité
de I’Etat qui les édicte.

Sous le bénéfice de cette situation générale, il y a lieu de
faire une distinction, dans I’expression législative de 1’ordre
juridique nouveau, entre les lois ordinaires et les lois extra-
ordinaires. Je rangerais dans la premiére catégorie la législation
qui ne procéderait pas par sauts et qui tout en opérant des
changements dans les lois existantes n’en bouleverserait pas
I’économie ou la structure. Pour cette catégorie, la non-rétro-
activité serait, d’une maniére générale, a recommander et
devrait suffire. Elle constituerait la meilleure garantie pour la
stabilité des rapports juridiques, tant pour les nationaux que
pour les étrangers.

Sous les lois extraordinaires, je rangerais les confiscations,
monopoles, expropriations massives sans compensation, natio-
nalisations, ainsi que toute mesure qui tendrait a transformer
profondément ou a bouleverser le systtme économique des
territoires relevant de 1’Etat successeur. Par suite de la généralité
et de I’étendue des conséquences de ces mesures, de la révolution
sociale et économique qu’elles comportent, les remedes inter-
nationaux sont restés jusqu’ici sans effets. Aussi devrait-on se
demander si la protection reconnue en faveur des étrangers en
vue de leur assurer un certain niveau de situation juridique
correspondant a la conduite commune de tous les Etats civilisés
(le minimum) et un dédommagement équitable en cas d’infrac-
tion de ce niveau, constitue une sanction efficace des droits des
étrangers.

Cette constatation ne tend pas a battre en bréche les principes
qui sont & la base de cette protection, mais il est nécessaire
de la garder présente a 1’esprit, sans toutefois renoncer a faire
valoir ladite protection dans la mesure du possible.
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Toujours est-il que I’inefficacité de plus en plus évidente de
la protection diplomatique contre les atteintes les plus formi-
dables et les plus violentes aux droits acquis des particuliers
ne peut manquer de mettre les étrangers et les nationaux au
méme niveau et dans une situation presque identique.

Le rapport semble tendre 3 considérer cette identité de
situation comme Jex ferenda. Cette vue est exacte au point de
vue du droit international traditionnel : les droits des nationaux
4 la propriété, ainsi qu’ad une indemnité équitable en cas
d’expropriation, peuvent étre proclamés par les constitutions
et méme comporter des garanties contre les empiétements du
législateur, mais internationalement parlant ces droits peuvent
étre considérés comme inexistants. Depuis la Déclaration des
droits de I’homme, cependant, votée par 1’Assemblée des
Nations Unies en 1948, ces droits ont dorénavant une existence
au point de vue du droit international pur.

La protection diplomatique des étrangers continuera 3 dis-
tinguer ces derniers des nationaux, pour autant qu’elle leur
assure une sanction pour leurs droits. Lorsqu’il s’agit toutefois
de proclamer le simple droit a4 I'indemnité en cas d’expropria-
tion, indépendamment des sanctions qui peuvent &tre mises
au service de la mise en ceuvre dudit droit, étrangers et natio-
naux ont, au point de vue du droit pur, des situations identiques.
Ce n’est plus une lex ferenda.

8. La question des concessions a été traitée d’une maniére
compléte.

En ce qui concerne le projet de Résolutions, et sauf quelques
retouches de rédaction, je me permets de faire les observations
suivantes :

1. Je ne sais s’il y a une objection a citer dans le préambule
la Déclaration des droits de I’homme votée par 1’Assemblée
des Nations Unies dans sa session de 1948.
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2. Paragraphe 1. Il serait préférable que ce paragraphe se
lise ainsi : « Les régles exposées ci-dessous s’appliquent a toutes
les espéces de changements territoriaux, sans préjudice de celles
qui sont applicables en cas de non-reconnaissance. »

3. Paragraphe 2. Je n’ai pas saisi la portée des «entités
juridiques non douées de la qualité de personnes morales ».

La deuxi¢éme partie de ce paragraphe devrait trouver sa place
ailleurs et sous une forme différente (Cf. paragraphe 7c).

4. Paragraphe 3. Supprimer le dernier membre de phrase
«ou sur des actes administratifs y effectués », ces actes étant
compris dans ’expression « dispositions de droit interne » —
voyez le paragraphe 5, ou par souci d’uniformité il serait
préférable de remplacer les mots « législatives ou sur des actes
administratifs », 3 la deuxiéme ligne, par les mots «du droit
interne ».

5. Paragraphe 4. « Selon les conditions établies par celui-ci »
et «réserve faite de ’ordre public » peuvent ouvrir aux abus
des portes que les principes énoncés dans la Déclaration des
droits de ’homme n’aident pas a fermer. La derniére partie de
la phrase, commencant par les mots «ces conditions», se
rattache-t-elle au droit a la nationalité ou a celut au domicile,
ou au deux ? En tout état de cause, il convient de choisir une
formule plus adéquate.

6. Paragraphe 5. Voir observations relatives au paragraphe 3.

7. Paragraphe 7. Il y a lieu d’introduire, dans 1’une ou 1’autre
des sections de ce paragraphe, d’une part la recommandation
de non-rétroactivité (section b), et d’autre part I’extension de la
protection diplomatique aux personnes morales nationales
(section ¢), & moins qu’on ne préfere ne pas viser cet aspect
de la question, la pratique et la jurisprudence internationale
étant constantes a ce sujet.
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A part ces quelques observations, sur lesquelles je m’en
remets a votre discrétion, il m’est agréable de marquer mon
accord tant sur le rapport que sur le projet de Résolutions.

Veuillez agréer, mon cher Confrére, I’assurance de ma haute
considération et de mes sentiments trés dévoués.
A. Badawi

2. Observations de M. Paul Guggenheim
Genéve, le 9 mai 1950

Mon cher Confrére,

Je m’excuse vivement de ne pas vous avoir encore écrit au
sujet de votre intéressant rapport provisoire sur les change-
ments territoriaux et leurs effets sur les droits des particuliers.
D’autres obligations ne m’ont malheureusement permis de
lire votre travail que ces derniers jours.

Je pense qu’il serait utile de discuter votre rapport en commis-
sion, car il y a, & mes yeux, beaucoup de points a discuter, sur
lesquels 1’accord ne sera probablement pas aisé. C’est ainsi
que je maintiens ma maniére de voir selon laquelle il y aurait
lieu, en particulier, d’examiner les changements territoriaux
et leurs effets sur les droits des particuliers lorsque 1’Etat ou
éventuellement le gouvernement successeur n’est pas reconnu.
C’est la question la plus actuelle et la plus difficile dans ce
domaine, a laquelle on ne trouve guére de réponse dans la
doctrine. Mais j’admets qu’il serait peut-étre indiqué d’exa-
miner ce probléme dans le cadre d’un rapport spécial.

En général, les Etats ont conclu, lors de changements terri-
toriaux, des conventions dans lesquelles ils ont entre autres
réglé les effets sur les droits des particuliers. Il est difficile
de savoir si ces conventions correspondent 4 une conviction
juridique commune des Etats ou s’il ne s’agit pas plutdt de
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réglements d’espece. Vous objecterez certainement que de lege
ferenda la réponse & cette question n’a pas une importance
capitale. Mais vu cette situation, je ne suis pas sfir s’il est
possible d’arriver, au dela de I’indication de quelques principes
généraux, a des opinions concordantes.

Je me permets de vous faire part encore de quelques obser-
vations de détail.

Page 26 : je pense qu’il faudra discuter de vive voix la ques-
tion de savoir si I’Etat acquéreur est obligé de n’accorder
qu’aux étrangers les droits acquis, ou aussi a ses nouveaux
ressortissants.

Page 18 : je ne suis pas slir que vous ayez raison de renvoyer
aux conventions particuli¢res la protection de certains droits,
comme ceux ayant pour objet les pensions de retraite des
fonctionnaires ou l’assistance sociale dans toutes ses formes.
De lege ferenda, je serais assez disposé a mettre & la charge de
I’Etat successeur ’obligation d’admettre des droits de ce genre.

Page 28 : il ne me semble pas que votre idée doive &tre
retenue selon laquelle le paiement d’une indemnité ne peut
étre exigé que si la compensation accordée est a considérer
comme non équitable. Vous introduisez un nouvel élément dans
le systéme de I’indemnisation, celui de 1’« indemnisation équi-
table ». Je réserve mon opinion a ce sujet. Mais je vous avoue
qu’a premiére vue lintroduction de cette notion ne me
parait guére faciliter la solution du probléme en question.

Jespére d’ailleurs m’entretenir avec vous verbalement de
toutes ces questions. Dans ces conditions, je vous prie de
considérer cette lettre comme une réponse provisoire. Apres
vous avoir entendu, je serai probablement en mesure de modifier
quelques-unes de mes observations.

Veuillez agréer, mon cher Confrére, 1’expression de mes

sentiments cordialement dévoués. Paul Guggenheim
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3. Observations de M. Georges Kaeckenbeeck

Diisseldorf, le 30 mai 1950

Mon cher Confrére,

Ce n’est qu’a la faveur de la Pentecdte que j’ai eu le temps
de lire votre rapport provisoire sur les changements territo-
riaux et leurs effets sur les droits des particuliers.

Je me demande si, dans le rapport définitif, il n’y aurait pas
intérét a préter moins d’attention aux questions qui ont été
posées et aux réponses qui leur ont été données, et a chercher
au contraire une synthése qui permette de camper le sujet
d’une maniére plus plastique.

Il y a un trait commun a tous les changements territoriaux,
que ceux-ci soient unanimement reconnus ou non, c’est la
substitution dans certaines limites géographiques d’une souve-
raineté 4 une autre, d’un ordre juridique & un autre.

De cette substitution découlent certaines conséquences pour
les droits des individus. Ce sont ces conséquences qui font
I’objet du rapport.

Une de ces conséquences est le changement éventuel de la
nationalité ou la naissance d’un droit d’option. C’est la raison
pour laquelle je suis d’avis qu’il convient, dans le rapport, de
dégager les principes essentiels du droit individuel & la natio-
nalité et de la procédure d’option.

Une autre conséquence est souvent de placer certaines
personnes dans des groupes de minorités de race, de religion,
etc. Pour autant que le droit international accorde certains
droits aux minorités, on peut parler ici d’un effet du change-
ment territorial.

La conséquence de loin la plus générale est.cependant que
le droit public du nouveau souverain remplace automatique-
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ment ’ancien, et que les droits publics des habitants sont en
conséquence rénovés. Il n’y a pas en principe de survivance
de droits publics possédés sous l’empire de la souveraineté
ancienne.

Il en va différemment en matiére de droits privés. Ceux-ci
ne sont en principe pas touchés par le changement de souve-
raineté. Ils n’en deviennent nullement caducs. C’est 1a un
principe incontestablement reconnu du droit international. II
en résulte que des droits privés acquis avant le changement de
souveraineté continuent a exister tels quels.

Si ces droits privés sont soustraits aux effets du changement
de souveraineté, ils sont, comme tous autres droits, susceptibles
d’étre influencés par la législation uitérieure. Ceci toutefois
sous réserve du principe législatif de la non-rétroactivité des
lois.

L’expérience apprend que les conquétes, annexions, etc.,
s’accompagnent en général de beaucoup de passions et d’avi-
dités. C’est pourquoi la tendance a été fréquente de confisquer
et d’abolir a la faveur de ces événements de nombreux droits
représentant des valeurs économiques. On a cherché a obvier
a cette tendance en faisant appel a des principes de droit et
d’équité, et c’est cette lutte entre avidité et équité qui a con-
centré l'intérét sur le sort des droits patrimoniaux. Ceux-ci
peuvent étre purement privés, mais ils peuvent aussi participer
du droit public (concessions, etc.) et c’est alors que le probléme
revét le caractére le plus douteux.

Je crois que dans cette perspective, il est possible de laisser
tomber beaucoup de distinctions inutiles et d’éviter certaines
des controverses que laissent apparaitre les réponses faites a
votre questionnaire.

Je crois également que dans cette perspective, il n’est pas
nécessaire d’élaborer une théorie artificielle des droits acquis
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rebelles 4 la confiscation ou 3 I’abolition. Il y a simplement
lieu d’examiner quels principes de droit ou d’équité sont
opposables & ce qui constitue une spoliation.

A cet égard 1’analogie des principes du droit intertemporel
(non-rétroactivité) et du droit interterritorial s’impose. En ce
qui concerne les rapports juridiques avec un Etat ou un élément
d’un Etat, la question de subrogation est primordiale. Je n’ai
pas I'impression que votre rapport lui ait accordé toute 1’atten-
tion qu’elle mérite.

A cet égard aussi il devient facile de donner & la question de
la compensation la place qui lui revient.

En ce qui concerne le projet de Résolutions, je voudrais
faire encore les remarques suivantes :

Résolution 3 : L’expression « qui peuvent &tre influencés par
les changements territoriaux » me parait dangereuse et per-
mettrait de croire que pour les deux catégories de droits énumé-
rés le changement territorial peut exercer ses effets, tandis que
pour les autres catégories il ne le peut pas. Or, les droits privés
(qui sont soustraits aux effets du changement territorial) sont
compris dans la deuxiéme des catégories énumérées. Je crois
qu’il serait pr