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INTRODUCTION

Au cours d'une guerre ol les Etats belligérants jouent leur exis-
tence, 'on ne doit pas s'attendre a rencontrer beaucoup de sympathie
ou de compréhension pour la neutralité,

1.'’E1at neutre devra donc sans cesse affirmer ses droits et s’efforcer
d'oltenir qu’ils soient respectés; il devra naturellement aussi donmner
«ille aux devoirs qui lui incombent.

Indépendamment de Uobservation des devoirs résultant de la
reutralieé, UEtat neutre pratiquera une politique de neutralité? devant
lil permetire d'éviter d’étre entrainé dans la guerre, Cette politique
de neutralite, par laquelle VEtat neutre s’imposera de plus grandes
restrictions que celles auxquelles il est tenu en vertu du droit inter-
national, sera caractérisée par le fait que son application dépendra
tniquement de I'appréciation de I'Etat neutre lui-méme. La Suisse
©ains, déja au cours de la guerre de 1914 i 19I8 et 4 nouveau au
wufs de la seconde guerre mondiale, pris des mesures restrictives
2i'tgard de 1a presse afin que cette derniére ne risque pas de compro-
metire 1a politique de neutralité du gouvernement.

L.c Etats belligérants auront toujours tendance & passer sSous
'13‘:!@ les droits des neutres et a insister au contraire sur leurs
‘]f"f)1rs; ils s’efforceront en particulier d’étendre les devoirs de neu-
*ff’li”(‘ 4 des domaines qui ne regardent pas le droit de neutralité.
Lot ajngj par exemple qu'une nouvelle école s'est formée en Alle-
3LNE, peu avant la seconde guerre mondiale, pour réclamer des
?(-utr§s ~ cten particulier de la Suisse — une neutralité «morale» de
@ I"_Jlrulatmn‘ Les auteurs se rattachant i cette école entendent impo-
:]irlll']a SL.lifsse I'obligation, du point de vue du droit international
. cutralité, de prendre des mesures restrictives i Iégard de la

——

i - B
Yien l,'efxr'"ess'oﬂ «politique de neutralilé», dans un sens large, désigne aussi
Fatianal mesurles que prend I'Etal nentre sans y étre obligé par le droit inter-
[ESNEAHTY L]I; €5 mesures appliquées dans l'accomplissement des devoirs de
frend 4ns un sens restreint, en revg\nche, la politique de neuiralité com-
SHon g C'Ijuefnenl les mesures décidées librement par 'Etal neulre, en Oppo
teny d‘ohsercrlt de‘nemralllé qui délermlpe les devoirs que lEtat’neutre est
 ; ulitiqy J‘Ef‘ CESI‘ dans ce sens restreint que nous employons I'expression

€ de neutralité» au cours de notre étude.
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presse afin d'étendre & celle-ci — aussi bien en temps de paix quu
temps de guerre — les obligations résultant de la neutralité de I'Ew

Pour ¢tre en mesure d'examiner en connaissance de cause ['opittior
de la doctrine allemande récente, il est nécessaire d'étre parfaitemen
au clair sur ce qu’est la neutralité d’une part, et la liberté de la prese
d’autre part. En conséquence, la premiére partie de notre étude e
réservie i 'examen de la neutralité et la deuxiéme partie est const
crée & la liberté de la presse. Le rapport — ou plutdt I'inexistence dur
rapport — entre la neutralité et la liberté de la presse est ensuit
traité dans la troisiéme et derniére partie.

La littérature sur la neuiralité est abondante; les auteurs des pay
les plus divers s’en sont occupés. Mais la question a toujour
intéressé avant tout les auteurs suisses et les auteurs allemand:
Rien d’étonnant & cela. Les auteurs suisses ne pouvaient se désinte
resser d'une question essentielle pour I'existence de la Confédératios
et les auteurs aliemands, de leur coté, ne pouvaient manquer dér
attirés par I'étude d’un probléme touchant aux intéréts d'une grant
Puissance voisine de la Suisse. Comme de plus ¢est d’Allemagr
quest partie la doctrine récente voulant étendre 3 la presse I
devoirs de neutralité de 'Etat — spécialement sous 'angle des rel#
tions germano-suisses —, nous nous sommes efforcé de consulter do
la préparation de notre étude, outre les auteurs suisses, essentielle
ment les auteurs allemands.

L’on a trop souvent tendance 3 croire que la neutralité n’est utie
qu'a 'Etat qui s'en réclame. Indépendamment des avantages matéric®
que les deux parties belligérantes peuvent avoir i la neutralité d‘u:z
Etat, 'on ne doit pas oublier, comme I’a relevé I’Atiemand Car
Schmitt,? que les neutres véritables et forts sont les meiltenr?
garants du droit international et qu’un droit international sans it
forts neutres est sans valeur. I] est bon qu'un auteur appartens”
a une grande Puissance I'ait constaté.

L Carl Schmitt (1), Positionen und Begriffe, p. 284.
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naissent dés qu'il s’agit de définir ce gue doit éire Iaititude de I'Etx
nentre, car si Pon admet sans peine qu’elle consiste 4 s’abstenir de
toute ingérence dans les opérations militaires — au sens large - de
Etats en guerre, le contenu de cette obligation est difficile A limiter.!
Il n’a jamais été donné jusqu’ici une réponse claire et exacte i h
question de savoir ce qu’est la non-participation et les trois élémens
indiqués par Haase? pour déterminer cette notion: 1¢ défense &
renforcer le pouvoir d’un belligérant, 2° principe de réciprocité ¢
3¢ principe du traitement égal des belligérants, «ne sont, i pe-
prement parler, que des abstractions dogmatiques, qui déplacent kb
difficulté, sans plus».4

La neutralité suppose un conflit non entre UEtat qui entend rester
neutre et un autre Etat, mais entre d'autres Etats. Hugo Grotins
premier théoricien du droit de neutralité, avait déji expressément
relevé ce fait dans son ouvrage «De jure belli ac pacis» oif i
emploie l'expression «medii in bello». La neutralité n’est donc pa¥
une situation originaire, mais dérivée.

Antrefois Pétat de neutralité pouvait &tre éventuellement considé

surgissent entre d'antres Etats»; v, Waldkirch-Vanselov, Neutrolifdls
recht p. 141/142: « Das Wort ,Neutralitit’, zu Ende des fiinfzehnten Jahthet
derts ans dem lateinischen Stammwort peuter gebildet, soll die politisth
Haltung eines Staates bezeichnen, der am Kriege anderer Staaten unbetell
bleiben und fiir sich und seine Angehdrigen nach Moglichkeit den Friede®
znstand beibehalten will, Diese Haltung hat Rechtsfolgen vélkerrecht?cher
and staatsrechtlicher Art»; v. Waldkirch (D), Die douernde Newtralitdt &
Schweiz, p.21; v. Verdross (V), Vélkerrecht, p, 311: « Nentral ist ein 5t
der sich an einem bestehenden Krieg nicht beteiligt»; Paulick, Gescﬁlfh“
liche Entwicklung wnd vechiliche Grundlage der sogemannien danernden M!‘;
trolitdt der Schweiz unter besonderer Berdcksichtigung der Weltk{wgm'j
p. 23: «Die Neutralitit ist ein aus staatlichen Hoheitsrechten entspringent
und zwischen Staaten bestehendes Rechtsverhiltnis, das durch seine Satze O
rechtlichen Beziehungen zwischen Kriegiihrenden und nicht am Kriegé o
teiligten Staaten regelt, indem es unter Abznderung des Friedensrechies fi
die Daner des Krieges besondere Rechte und Pfiichten wechselseitig &
legt, als deren Hanptmerkmale Nichtanteilnahime, Unparteilichkeit und Gegefi;
selitgkeit erscheinen»; van Royen, Analyse du probléime de Ia ”Mmhé-
au cours de Pévolution du droit des gens, p.57: «La neutralité comme 20
noméne dans fa vie des Etats est l'attitude de I'Etat indépendant, qui, SU*
sa libre volonté, a décidé de ne pas prendre parii dans tne guerre ayant
entre d’autres Puissances également indépendantes », .

L’étymologie dun mot «neutralité» donne du reste la définition de ¢ ot .
«nentrum», soit «ni I'in ni l'autres, c'est-d-dire ni pour I'un ni pour Pautf
ni contre I'un ni contre Vautre,

* Cf. S ottile, Noture juridique de la neutralité & titre permanent, P-3

2 Cf. Haase, Wondiung der Neutrolitdtsbegriffes, p. 22.

# Cf. van Royen, p.55.




comme la continuation de l'état de paix sans que des changements
importants soient apportés i la vie de 'Etat neutre; il n’en est plus
ainsi dans les guerres modernes. La guerre moderne exerce en effet
une telle influence sur les relations internationales, «qu'elle affecte
pias ont moins tous les Etats participant d la vie internationale ef qne
méme elle peut créer, pour beaucoup d’entre enx, une situation bien
difiérente de Iétat de paix».®

Chaque Etat décidant souverainement s'il entend participer ou
0o A une guerre, 8 il en résulte que le droit d’étre neutre appartient
a tous les Etats indépendants. La volonté d’un Etat souverain de se
tenir en dehors d’un conflit ne 1ui garantira naturellement pas que les
Etats en guerre respecteront sa nemtralité car, il est vrai que le
droit de neutralité existe, ce droit découle cependant du droit de
guerre qui est également —~ et avec encore combien plus de force —
un droit appartenant 3 tout Etat indépendant. Il va de soi qu'en cas
dopposition entre le droit 4 la guerre qu'entendra exercer un Htat
et le droit 4 la neutralité dont se réclamera VEtat neutre, les forces
ne zeroni pas égales. La guerre ayant un caractére positif et la neu-
traiit? seulement un caractére passif, ’Etat neutre risquera d’étre
ef_ttrainé dans la guerre, méme si, an point de vue strictement juri-
d“_l“ev sa nentralité lui parait devoir &tre tespectée.” Aussi I'Etat
qul. entendra rester neutre ne pourra le plus souvent pas se cantonner
uni‘qr_mment sur le terrain juridigue mais il devra pratiquer une
I::°]lftt_1ae de neutralité bien déterminée. Nous ne pouvons partager
::[1]:;:1? dHenrys leqm.el's’éléve contre les. autenrs q.ui oonsidé.rer.lt
diqae eltpe *,ﬂe la neutralli-:e comime une'no.tn?n essentiellement _!1.[1'1-
elgires l’a}; adtnet. ie. point de wvue .]ur1d1que gue pour mieux
... taspect principal de la neutralité. Nous dirons simplement

3 ¢ o3
,,m,m‘;}f;an Royen, p. 63; pour Schopfer, Le principe juridigue de la
e liétp' 265, la_neutralité est «une situation en quelgue sorte intermé-

at de paix et 3 Yétat de guerre»; — dans le méme sens Politis
) fa Kneuir&hlé et la paix, p. 11,
Kleen, p, 3 54: «La neutralité a pour base la souveraineté, qui con-

fé1e a oy i
i suenroue Etat le droit de rester autant que possible en dekors des conflits
7 o BlSSent entre d’antres Etats, s

« Wit .da? 0]328?:(; Schweiserische Newtrolitat und Londesverteidigung, p. 15!

Yo Staaten 1 hen der Neutralitat in besonderem Masse durch das Verhalten
Stels 2g bef idmgt ist, die um fhre Existenz ringen, so hat der Neutrale
8 g Tehten, dass sie sich an die Schranken des Rechts nicht halien. »

f.
Buerre dp :;;f;pﬁg‘:‘pf‘;‘ses de lo newiralité suisse et son ottitude pendont lo
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que la neutralité doit étre considérée & deux points de vue, touws
deux importants: le point de vue juridique et le point de vue poli
tigue. C’est du premier que nous nous occuperons spécialement, no
que nous attachions en fait une moins grande importance au second
mais parce que celui-ci étant basé sur celui-la, il nous parait néees:
saire d'examiner avant tout attentivement les bases juridiques del
neutralité pour en bien connaitre I'institution, la politigue de nentrs-
lit¢ n’étant qu'un moyen d’exécution de la volonté de I'Etat qui
entend rester neutre.

2. Apercn histerigue

La neutralité n’est pas une institution construite d’une seule pites.
Elle est un produit de I'histoire, «de structure fragile, 3 la perfection
de laquelle plusieurs générations humaines ont travaillé. Une con
préhension fondée de la neutralité n'est pas possible sans la cot
naissance de son développement historique».?

La neutralité, en fait, est aussi ancienne que la guerre. De tot!
temps il v a eu des Etats qui se sont tenus éloignés des confiit
mettant aux prises d’autres Etats.

Ce n'est cependant qua partir du XVII® sidcle que la neutralité aée
reconnue en tant gu’institution juridique et que les devoirs et les
droits des neutres ont été précisés.’® Cest en effet en 1025 0%
Grotiust développa, pour la premiére fois, I'idée de neutralit
sous ’angle juridique; le neutre ne doit rien entreprendre ou tolérer
qui soit de nature 4 favoriser la cause «injuste» et dans le douit
les deux parties en guerre doivent étre traitées de la méme fagon

¢ {f. van Royen, p.o. .

10 Certaines régles de nentralité étaient déja, il est vrai, précédemment 'ﬁé
usage dans la navigation maritime, Il existait av moyen age une umiof"‘.’_
plus ou moins grande dans le droit maritime, les statuts et coutumes des P9
eipaux ports ayant été acceptés par les autres villes maritimes, Une «! o
coutume de la mer» s'éait ainsi formée en Méditerranée; elle fut reprise
1250 3 Barcelone dans le «consolad del mars» qni ne tarda pas 4 avelf ‘fw’
portée juridique zénérale, Ce «consolad del mars prévowait que la !_'nﬂl":h fe
dire neutre sous pavillon ennemi ne devait pas étre confisqnée mais qué *
bateau pouvait I’&tre, tandis que si un bateau nentre transportait des mare
dises ennemies celles-ci pouvalent étre confisquées mais pas le bateath fw
quelques r2gles isolées ne permettent cependant pas encore de parler ¢
droit de nentralité; — an snjet de Vinfluence exercée par fe «consolad_ del
ef. Kleen p.5 et s, Kunz p.204, van Roven p.14; — en ce qui cﬂﬂc‘ior
Pévolution du droit de meutralité sur mer, ¢f. v. Waldkirch-Vaus®
p. 152 €t 8,

1 Grotius «De jure belli ac paciss.
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A partir de Grotius tous les auteurs qui traitérent du droit inter-
nationzl réservérent une place, a c6té du droit de guerre et du droit
de paix, au droit de neutralité, 12

Parnti les anciens théoriciens du droit de neutralité il v a lieu de
relever tout particuliérement le nom du Neuchitelois Vattel13
qui généralisa emploi du mot neutralité et qui insista spécialement
stir fa nécessité, pour ’Efat désiraut rester neutre, d’observer une
stricte impartialité, Ii admettait en revanche le «passage innocent»
par territoire neutre; I'Etat neutre avait méme, selon Vattel, ’obli-
gation d’accorder le passage de troupes. Aucune des parties en guerre
ne devait cependant utiliser le territoire neutre comme champ de
bataille,

Lévolution du droit de neutralité s’interrompit au cours du 18°
siele et ne prit un nouvel essor qu'avec les guerres du 19° sidcle, 14
«La neutralité s’est développée & mesure que se répandait Vidée gne
la guerre est un état exceptionnel entre nations et que la paix est
tormale. La neutralité fut alors considérée comme quelque chose
d'utile, Je développement du droit des neatres paraissant &re un
obstacle 3 Ia guerre, » 16

‘A la suite des guerres napoléoniennes, le Congrés de Vienne se
Teunit en 1815; & cette occasion la neutralité de 1a Suisse et I"invio-
fabilité de son territoire ont été reconnues comme étant dans Pintérét
% I'Europe. 1¢ Bien qu'il ne se soit agi que de la réglementation d’un
%35 particulier, les actes de Vienne présentent cependant une certaine
Mportance au point de vue du droit de neutralité — méme si lesdits
Bctes ne prévoient rien au sujet de I'application de la neutralité et
des droits et devoirs de I’Etat neutre — parce qu'ils supposent impli-

—

iz .

1 A_“ sujet de Pévolution de 1a doctrine, ¢f. van Royen p. 31-52.

i \'atte!, Le droit des gens, livre III, chap. IV.
& 5%51 droit de neutralité maritime, en revanche, se développa durant le
.}_H]’ RE €t conduisit en 1780 au systéme de la «neutralité armées» conclue
o ca ussie, la Sudde et le Danemark qui estimaient que la Grande-Bretagne,
£t ]ef;n_rstédg la guerre d'indépendance américaine (1775-1783) Iésait les droits

irchfflvrets des nentres; cf. Kieen, p. 21 & s, Pautick P 5 v. Wald-
¥ eerte ¢ ans:zl,oy D, 162 et également van Royen p.18 qui fait remonter
chicet] ieﬂo,que Vhistoire juridique de la neutralité, étant d'avis que Pélément
Fremier Ly 0N €55ayait d'Introduire dans la relation neatre-belligérant érait le
tadiig Pas sur e chemin du développement d’une notion juridigue de 1a neu-

o €. Mat fert
te ct, P 53!54. P14,
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citement ’existence dun droit de nentralité.17 Aussi, sans rien
apporter de nouveau au droit de neutralité, le Congrés de Vieme
a contribué 4 donner une nouvelle impuision & son développement

Au cours des guerres de la seconde moitié du XIX* sidcle, le drmokt
de neutralité continua de se former 18 grice aux usages observeés pir
les Etats neutres, mais sans cependant qne sa codification fasse d&
progres. Diverses régles relatives aux militaires internés et blessis
furent fixées en 1874 dans la déclaration de Bruxelles, 19 qui toute
fois n’a pas été ratifice.

En 1899 cependant, la premiére conférence de la paix de La Hay
réunie sur linitiative de la Russie et groupant 26 Etats, reprend
et régle la question des militaires internés et blessés chez les neuires
et formuie le veen, dans Pacte final, «que la question des droits et d
devoirs des neutres soit inscrite an programme d’une prochaine cor
férence, 20

11 devait étre donné suite & ce veen aun cours de la deuxiém
conférence de la paix de La Haye de 1907 qui réunit les représer
tants de 44 Etats. Cette conférence aboutit 4 la signature de treit
conventions et d’une déclaration. Les conventions intéressant diret”
tement ou indirectement les Etats nentres sont les suivantes:

Convention n® ITI relative 3 Pouverture des hostilités.

Convention n° V concernant les droits et les devoirs &
Puissances et des personnes neutres en cas de guerre sur tert®

Convention n° VIIT relative 4 la pose des mines sous-marin®
aytomatiques de contact. ‘

Convention n° XI relative 3 certaines restrictions i Pexerc®
du droit de capture dans la guerre maritime,

Canvention n° XIT relative 4 Pétablissement d’une Cour int"
nationale des prises.

Convention ne XIII concernant les droits et les devoirs &
Puissances neutres en cas de gnerre maritime.

¥ Of Paulick p. 6. fiod

38 Dans le domaine maritime i1 y a leu de citer en particulier la déclard +
faite ay Congrés de Paris de 1826 qui pose les principes suivants: 1° fe p
villon neutre convre la marchandise ennemie, 3 Pexception de la contreba?
de gnerre; 2® la marchandise neutre, 4 Vexception de la contrebande de
n’est pas saisissable sons pavillon ennemi,

1% Art. 53-50. Le

? Ce veen fut accepté 4 Punanimité moins qoelques abstentions; ef.
Far et Chklaver p.134.
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Bien que ces conventions n'aient pas été ratifies par tous les
Etats, elles penvent cependant é&re considérées comme Pexpression
du droit de neuiralité généralement reconnu 4 1’époque,

Nous reviendrons encore plus loin sur la portée de la V* Con-
vention relative aux droits et anx devoirs des Etats neutres.®!
Cependant, remarquons ici déj3, que larticle 9 de ceite convention
Prévoit que toutes les mesures restrictives ou prohibitives prises par
une Puissance neutre en matiére d’exporiation on de transit d’armes,
de munitions et en général de tout ce qui peut étre utile 4 une armée
on 3 une flotte, doivent étre appligquées d’une fagon uniforme 3 tous
fes belligérants. Aux cours de la premiére guerre mondiale (1914 3
1918} les Puissances en guerre s’efforcérent d'interpréter aussi large-
ment que possible cette disposition afin de restreindre laz liberté
économique des Etats neutres.2? La guerre économique 3 étant
devenue un des moyens de combattre "ennemi, il est compréhensible
qQue les Etats en guerre se soient efforcés de faire reconnaitre la
Hé.cessité d'une neutralité s’étendant également au domaine écono-
Migue ou si 'on veut, pour reprendre une expression couramment
employée, d'une «neutralité économique»,

_APYES la premiére guerre mondiale, le Pacte de la Société des
Nations ne devait pas &re sans effet sur la neutralité,?* L'art. 1z

S m—

* Cf. p. 30,

pr:: Clest ainsi pay exemple que la France, la Grande-Bretagne et I'Italie,
1 cu]?“t prétexte d'un accord conclu entre la Suisse et I'Allemague et, en par-
e ;ef, de Ia solution donnée 4 la question du fer et du charbon, adressérent
daicntme 4 la Suisse, le 7 novembre 1916, par laquelle ces trois Etats dema-
rétabi; a*ii_goqvemement fédéral «xde vouloir bien prendre des mesures pour
i ]e:!r ¢galilé de traitement entre les deux groupes de belligérants, égalité
range T parait devoir &tre rompue 3 leur détriment par Iapplication de Par-
Tite, g}mé germano-suisses, — An sujet de la réponse de la Suisse 2 cette
F o VIe Rapport du Conseil fédéral sur lo nentrolité, du g9 mars II7.
97 Ipl2g4 et s,
ﬁms]'-; rigsgerre €conomique peut étre définie comme étant Uensemble des me-
ement I,Sdsous Jempire du droit de guerre en vue de vaincre économi-
iz qui ﬁa versaire. Cf. Brodnitz, Das System des Wirtschaftskrieges,
miltaire Xe trois buts 4 la guerre économique; ® but de guerre: la conduite
E paix, les Opérahops doit &tre soutenue par les mesures écononsignes; 2¢ but
utilizer .coe plus Possible de gages économiques doivent &tre véunis afin de les
Emigue: Jlnme monnaies d'échange lors des négociations de paix; 3° but éco-
Welle go; taélg_"lle_rre €conomique doit atteindre Péconomie adverse de telle fagon
e 1a Riierre, Ihinée comme concurrente pendant un certain temps aprés la fin
EH

tiong c}t ;esgui concerne la neutralité suisse et le pacte de la Sociéié des Na-
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alinéa 1 pose en effet le principe de la solidarité internationale comme
base du systéme devant régler les relations internationales et l'art.10
oblige méme les Etats membres 3 intervenir activement en faveur d
PEtat menacé. Ces dispositions ne sont 4 premiére vue guére com
patibles avec la neutralité, qui repose sur la uon-intervention &
I'impartialité, et elles paraissent méme exclure toute possibilité de
neutralité pour les Etats membres lors de couflits mettant aux prise
d’autres Etats membres de 1a Société des Nations,

Et, cependant, tous les Etats membres avaient Ia possibilité et méme
le droit de rester neutres dans certaines occasions. En effet, si lm
des principaux buts de la Société des Nations était d’éviter tout
guerre, il n'en existait pas moins de nombreuses possibilités de cor
flits « autorisés»2% et lors de tels conflits chaque Etat était seul jugt
de décider s'il entendait on non observer une attitude de neutralité.

Le Pacte de la Société des Nations, malgré Uexistence des articles
10 et 11, n’excluait done nullement la neutralité; il se bornait 4 e
limiter 1'application, non pas expressément — car nulle part dans ¢
pacte il n'est fait mention de la neutralité — mais implicitement e
lirnitant le droit de faire la guerre.

Les conflits qui surgirent ou menacérent d’éclater entre les dews
guerres mondiales contribuérent & remettre en honneur ’idée de et
tralité dés le moment oli I'on se rendit compte que ni le systéme &
la garantie collective dans le cadre de la Société des Nations mi fe
pacte Kellogg?® ne réussissaient i assurer la paix. Quelques faits
méritent en particulier d’éire retenns,

2% 11 y avait guerre «autorisée» dans les cas suivants: 19 faute d’llﬂan_“?“tf
au sein du Conseil; 2* en cas de refus d’un membre d’exécuter une décision
2° lorsque tes deux parties se refusent d’exécuter la sentence; 4° dans fes Q1€
tipus domestiques; 5% en cas de guerre civile; 69 lorsque la sentence n'est P%
rendue dans Je délai fixé; 7* lorsque autoris€ chargée de rendre une senfel
se déclare incompétente: cf. A ce propos Wrede, Das Problem der N”“’"ﬁé
tdt im Volkerrecht der Nuchkriegsseit, qui releve A p, 26: «Ja die nenir®®
Haltung der unbeteiligten Bundesmitglieder ist im System der Volkerbund
satzung fiberhaupt die Regel angesichts der Hiufigkeit der zuldssigen K”"E;
mébglichkeiten uad angesichis der eng begrenzten Ausnahmefille, in denen T .
Krieg die Vélkerbundssatzung verletzt und daher die CGesamtaktionefl a”e
Buudesmitglieder gemiss Art. 16 V.B.S, zur Folge hat», — En ce qui conterm;
le maintien du droit 4 [a guerre dans le cadre de la Société des Nation® fi
également Moriaud, Lo Sociédié des Nations et ln Suisse, p. 17 et 53 Maore-
La neutrolité de la Suisse et la Société des Notions, p. o8; Maffert, L&
lution de lo newtrolité de rorg & lo guerre de 1039, p. 30; d*Astorg, La
tralité et son yéveil dans la crise de lo Société des Nations, p. 89. N

2 Te Pacte Kellogg r’éliminait pas la guerre; les Etats signataifes =
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Tont d'abord, 4 1a suite des sanctions économiques décrétées contre
I'italie Jors de la guerre d’Ethiopie, en 1935, la Suisse revint 3 Ia
neutralité intégrale, 27 c’est-a-dire qu’elie déclara que 'application de
sanctions économiques ne lui paraissait pas plus compatible avec sa
plitigne de neutralité que Papplication de sanctions militaires et
quelle entendait 4 Uavenir rester en dehors de toute action punitive
décidée dans le cadre de la Société des Nations, qu’il s’agisse d’une
action militaire ou économique.

Le second fait particulier qui a présenté une certaine importance
u point de vue du développement du droit de neutralité remonte aux
années 1035/1936. C'est 3 cette époque, en effet, que les Etats-Unis
d’Amérique ont &laboré leur 1égislation de neutralité,2® ce qui prouve
que le probléme de la neutralité n’était pas considéré comme appar-
tenant au passé mais qu'il était au coniraire d’actualité puisqu’une
grande Puissance jugeait opportun de définir son attitude de neutra-
i€ en cas de guerre.29 Par cette 1égislation les Etats-Unis enten-
daient éviter d’étre entrainés dans un conflit en sacrifiant partieile-
ment la possibilité du libre commerce en cas de guerre entre d’autres
Etats, L législation de neutralité fixait du reste non seulement ce
que I'Etat devait ou ne devait pas faire mais elle précisait également
Pattitude & suivre par la population. 30- 81
_—

Bageaient simplement 3 renoncer 3 la guerre comme moyen de politique natio-
Ilcu_le‘ Le Pacte Kellogg n'a exercé ancune influence sur le droit de neutralite,
. Wrede p, 78 g, 86-88, 100, Ea sens coutraire Politis (1) p. 131 et s.
S:n tstime que par le pacte Kellogg 12 guerre a &€ mise hors la loi et qu'en
Politie pont la guerre le pacte a condamué par 13 méme la neutralité, Selon,
") s Pengagement assumé par les Etats signataires du pacte Kellogg (appelé
gue:::?nt’ Pacte de Paris) ne consistait pas nniquement 3 ne pas recourir 3 la
e lobhgat}on de ne pas recourir 2 la guerre n’était que le moyen de
m;ﬁ“ le bu visé et indiqué dans le préambule, de perpéiuer «les relations

= gl;es eé;lmmales existant actuellement entre les peuples»,
- B0
vigr IC 7‘.Wa“"—'11, Schattenseite der Neutralitit dans «Europa-Revue» jau-
propu?‘?;_'? P 21; — Pexposé de Warren est particulidrement intéressant car ses
arxéﬁ;-lm ont &t¢ reprises en grande partie dans la législation de neutralité
m:enn;e' . g{ également Wrede p. 9o et s.; Maffert p. 7z ef s.; vau
% ! 8,
" Ef “r l‘eée P. 100,

Pt ba{'{tloé..de ngutralité des Etats-Unis ¢’ Amérigue - qui avait avant tout
Sraniey __ meerdire la livraison de matériel de guerre aux puissances belli-
T.ang l’Et" tlJart:;ut du principe que la guerre moderne nie concerne pas seule-
n-;-ulralius_a' Mais également la population et qwen conséquence — le droit de
it en o .("llaﬂ_t du droit de guerre — la population devait également étre

onsidération dans le droit interne de peutralité; — ef. 4 ce sujet Vin-

i

3 Vurgs
! hmﬂ-I‘li-ll.eutlza,lif,é
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Drautres pays également jugérent opportun, i la suite de la S
et des Etais-Unis d’Amérique, de prendre position & Pégard &k
reutralité qu’ils entendaient observer dans une guerre éventuel:
Tout d'abord les cing Etats nordigues: le Danemark, la Finlad
Plslande, 1a Norvége et la Suéde, puis les trois Efats baltes: PEsth
nig, la Lettonie et la Lithuanie ef enfin 1'Ttalie.

Les régles de neutralité nordiques, formant 15 articles, consiituer
un appendice 3 la déclaration de Stockholm du 27 mai 1938 parlt
quelle les cing Etats nordigues se sont engagés A agir de concert st
cette question. Ces régles concernent, avant tout, la neutralité mad
time et elles s’inspirent des dispositions de la XITIe Convention &
La Haye relatives i la neutralité maritime; cependant elles pé
voient également quelgues dispositions en matidre de neutralité &
terre et dans les airs.3?

Les dispositions de neutralité prévues par les Eitats baltes se i
prochent fortement des régles de neutralité établies par les Etats oot
diques. Elles ont éé fixées en Esthonie par une loi du 3 décembfE
1938, en Lettonie par une loi du 21 décembre 1938 et en Lithuan®
par une loi du 25 janvier 1939.3%

téressante étude de Wrede p.oo et s.; égal, Borel (I1), La neutralité, ¢
Académie diplomatique internationale, octobre 1936 p. 45 et s, pubhca”g
daus laquelle la loi des Etats-Unis sur la neutralité dn 31 apat 1935 et celk
20 février £936 sont reproduites 3 p. 50 et 5. — Il ¥ a lieu de préciser el ¥
la promulgation de dispositions appartenant 3 la législatiou interne d'on £
— en l'occurrence des régles plus strictes quant 3 ia neutralité qu’entend!{‘:’:
observer les Etats-Unis d’Amérique — ne saurait modifier les régles du &
international; ¢f. également p. 34. — En ce qui coucerne Pimpossibilité P
une personne privée d’&tre sujet du droit international, ¢f. p. 27. "

# Sans aller aussi loin que les Etats-Unis d’Amérique, la Suisse 2 é-!!&;.
ment fait un essal dans cette direction en 1813, Aprés la bataille d_e Lf'r:;
la didte fit parvenir le 18 novembre 1813 une déclaration de neutralité 3™
les Etats en guerre et cette déclaration fut portée A la connaissance de 12 pﬁr;‘;
lation dans une proclamation du 20 novermbre 1813 Vinvitant 4 respecte! >
tement les engagemenis pris; cf. p. 42 et Schweizer, Geschichle der slfed
zerischen Nentralitit, p. 540, o it

32 T texte des régles de uentralité des Etats nordiques a été reproduit &7
la revue Monatshefte fiir Auswirtige Politik, 1938, p. 755 et s.: cf: fg:lﬁ
Verdross (1), Das neue nordische Newtrolitgtsrecht, dans: ZelfSCh"}ﬂ-,.s.
sifentliches Recht vol. XIX 1939 p. 44 et 5,; Hambro (II), Das Neutrs ﬁftli,’r
recht der novdischen Stacten, dans: Zeitschrift fiir auslindisches ?ﬁﬁ’l i
Recht und Valkerreeht, 1038, p. 445 et s.; v. Verdross (111}, Die #eh%,
enropiischen Kodifikationen des Newtralitdtsrechtes, dans: Monatshefle
Answirtige Politik, 1930 p. 777 et s, @

$ Cf, Zeitschrift fir auslindisches ffentlickes Recht und Vélkerrechh
IX 1039 p.ayz et 8.; v. Verdross {111} p. 778
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i-2 loi de neutralité italienne du 8 juillet 1938 a une portée beau-
coup plus étendue que les régles fixées par les Etats nordigues et par
les Fiats baltes, En effet elle ne régle pas seulement la situation de
I'Ltat en cas de guerre sur terre, sur mer et dans les airs mais éga-
lemend, dans une certaine mesure, I'attitude A observer par les parti-
culiers, 34

Toutes ces différentes codifications internes du droit de neutralité
comstituent une reconnaissance de principe des régles de neutralité
existant précédemment, en les complétant par quelques dispositions
nouvelles d'importance secondaire et que nous pouvons nous dispenser
dexaminer ici.#® Bornons-nous i relever qu'aucume disposition de
Fene quelconque de ces diverses lois de nentralité ne se référe i la
presse, 36

La seconde guerre mondiale qui commenga en 193¢ permit de
‘onstater que les Puissances en guerre, des deux cdtés, comprenajent
toujours moius Pattitude de meutralité observée encore par quel-
ques rares Etats et qu’elles étaient facilement tentées de reprendre
ia formule appliquee déji du temps des Romains: «Celui qui n’est
ba~ avee nous est contre nous ».

\u cours de cette seconde guerre mondiale les Etats belligérants
“ehorcérent encore de restreindre les droits des neutres, particalié-
fement en entravant leur commerce avec l'autre groupe d’Etats en
Ruerre,®7 mais aussi — les Puissances de ’Axe — en cherchant 3
1m|"-f}ser aux neutres une «neutralité morale» s’étendant anx opinions
britessées par les individus, avant tout par la voie de la presse.

d.-: ]T.ne traduction allemande de Ia loi de nentralité italienne a &é reproduite

e R TEVHe Zeitschrift fiir quslindisches 6ffentliches Recht und V lkerrecht,

1939 D177 et 5.5 of. &gal. v. Verdross (II), Das neune italienische

Xt und Newtralitiisrecht, dans: Zeitschrift far offentliches Recht, vol.
ply 030 T- 193 et 5. ~ En outre infra p. 179,

€ par {L_mEiumé des dispositions nouvelles iniroduites par les Etats nordiques
“of bp ]t;tgts balies est donné par v. Verdross (III) p. 779 et s,

dy c-,iﬁ:e_}};? alliés an moyen du blocus et les puissances de I'axe au moyen
© fa guerre ;“5- Dans ces termes sont comprises toutes les mesures relevant
SU7 Jes pelay;, mgml‘l‘-lﬂ-ﬁ Au sujet dgs répercussions ¢_:1e la guerre éconcmigue
Rtgrrs m,;.nd?ﬁs conomiques internationales de la Suisse au cours de la 20
4 ¢ Yournnd dCf - P. J. Pointet, Les entraves au commerce international,
P-SR3 el s, et o es Assoclations patronales» n® 47, du 13 novembre 1942,

48, du 20 novembre 1942, p. 773 et s

X

i,
Yioirs-
o
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3. Evolution dn droit de nentralité

Le rapport entre les exigences de la guerre et les droits déconla
de la nentralité a constamnent évolué, 3 De méme que la guerre-
I'on considére les moyens utilisés, sou étendue et les buts visés — ¢
sans cesse modifiée au cours des siécles, de méme la nentralité a pat
par de nombreuses transformations, 3¢

Il ne pouvait du reste pas en étre autrement. Comme toutes k&
régles applicables 4 la vie des hommes et des nations, le droit de et
tralité s'est adapté aux circonstances nouvelles, anx besoins nor
veaux; les transformations n'ont pas seulement porté sur des que
tions de détail, mais aussi sur des questions essentielles. Des actesqu
autrefois, étaient jugés tout A fait compatibles avec 1a neutralité sor
considérés aujonrd’hui comme des violations flagrautes de la neutralit

La uotion de neutralité a cependant évolué dans un sens unige
Si Yon fait exception de la tentative faite par la Suisse lors de s
accession 3 la Société des Nations, en 1920, tendante & cousidérers
participation 4 des sanctions économiques comme compatible avec
neutralité — nous reviendrous encore sur cette question — 40 3 auc®
moment, en effet, la uotion de nentralité n'a été interprétée dt
facon plus extensive qu'a I’époque précédente; au contraire ellels
toujours été d’une maniére plus restrictive. 4

L’attituzde adoptée par les Etats neutres — et en particulier par f
Suisse — au cours des guerres, a été déterminante pour I’évolution &
droit de neutralité. 42 Les Etats neutres désirant avant tout éviter b

% e tout temps, il est vrai, il a &4 essentiel que PEtat neutre ne Dﬂﬂiﬂg
ni directement ni indirectement 3 Ia guerre; mais lopinion a évolué suf
qu'il fallait emtendre par la non-intervention, cest-3-dire sur la maniére 'e'.
s'abstenir de prendre parti; ¢f. Wreede p. 29 qui qualifie le comten 1?13?‘.‘&
de l1a neutralité de compromis entre les intéréts des belligérants et les intel
des nentres; dans le méme sens Mona p. 11, . o

 of v. Waldkirch (I) p. 21: «Die Tatsache, dass der ma_tere]le Jf{f_.‘._
der Nentralitit nicht wnverinderlich ist, ldsst sich ans der Geschichte deiaﬁ;m .
kerrechts leicht nachweisens; également v. Waldkirch (1), Newt i
wnd Sanktionen, p. 1: Die Neutralitit bernht anf dem Gedanken, dass e =%
sich vom Kriege anderer fernhilt. Von einer solchen tatsachlichen Haltw'f
zur Festlegung bestimmter Rechtsitze war indessen ein langer Weg 20
zulegen ».

® Cf. p.61 et s v

u ¢f, Krauel p, 28 et les auteurs cités; également Schempp, &7
trale Westen, p. 5. fle %

2 Schweizer reltve A p. 906 que la manidre élégante par 120"
Suisse a résolu les nombreux problémes posés par les différentes guert™ %

pas peu contribué A exercer une influence considérable sur la formatioh”
nouvelles régles de droit international; ¢f. également Wrede p. 30
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guerre, ils ont en effet fait tont ce qui éiait en lent pouvoir pour
conserver leur neuiralité., Il en est résnlté bien souvent qu'un Etat
neutre s'est volontairement imposé une restriction dans Pexercice
dun droit qui était reconnu aux neutres par le droit international
comme compatible avec la neutraliié, 4 seule fin d’éviter toute possi-
bilité d'étre éventnellement entrainé dans une guerre. Et ce nlest
qu'tltérieurement, la régle de droit ayant ét& modifiée en fait pendant
un ceriain temps, que la régle ainsi modifiée est devenue nouvelle
régie de droit international. 43

La modification la plus importante du droit de nentralité concerne
le passage sur territoire neutre de troupes étrangéres appartenant 3
des Etais en guerre. Ce droit de passage — admis dn temps de Grotius
e de Vattel# . n'a été combattu par la doctrinet® qu’au cours du
Hy'siécle. 46 A début de la Révolution frangaise le passage de tronpes
fll‘angéres par territoire neutre n’était pas encore considéré, d'une
1a¢on générale, comme incompatible avec la neutralité. L’Etat neatre
devaiy cependant traiter de la méme facan les deux parties en guerve
¢l aucan acte d’hostilité ne devait se dérouler sur territoire neutre. 17
E’u Seisse pourtant et en avance sur le droit international, la diéte
f*démle avait interdit, le 2 février 1638 déji, tout passage de troupes
cirangéres par le territoire de la Confédération. De nos jours le pas-
*3ge de troupes armées par ierritoire neutre serait considéré d'une

%0 wnanime comme une grave violation de la neutralité, 48
—_—

“1len a tout particulidrement été ainsi du droit de passage interdit prati-
Yueinent avant que la docirine ait admis d'une fagon générale que le passage
h }‘iml]es étrangdres sur territoire mentre constituait une viofation de new-
“Y¢ flagrante; ¢f. Paulick p. 6.
Ratirel ann 33 = Grotius considérait le droit de passage comme un droit
X "¢l appartenant 4 tout Btat en guerre, Vattel entendait limiter le droit
}_ugeljass_age aux cas de nécessité; c'était A I'Etat neutre qu'il appartenait de

T 5 le passage était « innocent ».

lﬂntschli, Geffcken, Calvo; — ¢f. Schweizer p. 51,

P omme le reléve Schweizer p. 50 et s, le droit de passage était 3 é-
Ting: I:me nécessité, Pey d'Fiats en effet étaient constitués en un seul terri-
mitiey eaucoup d'entre eux, non seulement possédaient de petites enclaves au
les up territoires étrangers mais étaient formés de diverses parties sépardes
n'au,afts lges autres par des territoires &trangers. Sans le droit de passage il
tire > Plus souvent pas été possible de défendre certaines parties du terti-

& E‘pécla ent exposées.
" ipauhck P. 5/6; Wrede p. zo.
ertaip te;?“rs d? la seconde guerre mondiale, la Sudde accorda pendant un
Permisg; DS 4 VAliemmagne le droit de faire passer par territoire suédois les

i o nnaires allemands, non armés, se rendant de Norvége en Allemagne
versa. Le droit de passage de permissionnaires ayant &té accordé 3 un
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Groiius établissait également une distinction entre la guerre «juster
et la guerre «injuste» et la neutralité consistait 3 ne pas entrave
Paction entreprise par celui gui menait une guerre juste contre m
adversaire défendant une cause injuste. Cette idée du juste et delir
juste, qu'ancun Etat neutre ne sautrait actuellemeni appliquer san
risquer d’étre immédiatement entrainé dans la guerre, était déi
connue de Iancienne Rome et elle a €té, dans une certaine mesur.
reprise dans le pacte de la Société des Nations. 49

Parmi les actes qui étaient autrefois et jusqu’an début du 19° siéde
considérés comme compatibles avec la neutralité et qui ne le sont phe
agjourd’hui, Pon peut encore citer Vantorisation de lever des troaps
sur territoire newtre, 5 le régime des capitulations militaires® aini
que le versement de subsides. 52

La notion de neutralité a donc considérablement évolué au cout
des années. Nous ne croyons cependant pas heureuse 1'expression de

moment oft les opérations militaires en Norvdge pouvaient étre considértt
comme ferminées, la Suéde estima qu'il n'y avait 13 aucune violation de st
tralité, En &€ 1943, la situation internationale ayant fait supposer une attal®
Eventuelle des alliés en Norvége, la Suéde jugea que ce pays était rentre dari
la zone des hostilités et qu'en conséquence le passage de permissionnairss 2
mands devait cesser. Ce passage cessa effectivement 3 [a suite d'un arrasf
ment conclu entre la Sudde et PAllemagne et entré en vigueur le rer aofit 194

® (f. p.64; Panlick p.4; également Schempp p 6: «in unserer I8
ist man, der Not gehorchend, strenger, nichi so naiv, Man weiss, dass ¢F
echte Neutralitit nur dann erwachsen kann, wenn ... der Nentrale ]eder{e
trachtung {iber das Gute und Schlechie des Streites vermeidet», — Comme®
televe Politis (11} p, 21, «les belligérants quel que fit au fond lenr mEPT
pour le droit international, n'ont jamais manqué, dans leur désir de se ménss
la sympathie de l'opinien publique, d'insister sur la justice de leur cavi ”
n'est pas d'exemple &’Eiat ayant reconnu quil 2 eu recours 3 la foree "’r';é
raison valable». — En ce qui concerne la doctrine théologique de la gU¢™
juste et son application en droit intermational, of, Yves de 1a Briere, &
drog de juste guerre, Tradition théologique, edapiations contemporaines, P
193
® Cf. Vattel, Droit des gens, livre 111 § 110: «Lors donc quun Pf“gg
est dans l'usage pour occuper et pour exercer ses sujets de permetire
levees de troupes en faveur de la Puissance a qui il veut bien les confier, 1'.-:
nemi de cette Puissance ne peut traiter ces permissions d’hostilités, 2 M9
qu'elles ne soient données pour envahir ses Etats ou ponr la défense
cause odieuse et manifestement injuste», i

5 En Suisse les capitulations militaires ont ¢ abrogées par la Cons
tion fédérale de 1848, Das 1830 cependant la plupart des cantons avaient [
count les inconvénients du service mercenaire et avaient interdit la concl™™
de tels accords, Cf. Cramer p. 84.

¥ Cf. en particulier Schweizer p. S0 ef s, spécialement p. 0L ¢
Strupp (III), Neutralisation, Befriedung, Entwmilitarisicrang, p. 2i W
p. 30; Kunz p. 206{208; v. Waldkirch (1I), p. 2.
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eneutralité imparfaite» employée par certains autenrs®® pour quali-
fer la nentralité de Yépoque ol le passage de troupes, le recrutement
sur territoire nentre, les capitulations militaires et les subsides finan-
ciers accordés 4 un belligérant étaient autorisés.

Le droit de neutralité du 17° sidcle, par exemple, s'il nous parait
actuellement insuffisant, correspondait cependant anx nécessités de
I'époque s et 3 la conception que ’on se faisait alors de la neutralité.
H est done inexact de le déclarer «imparfait» 50

Le droit de neutralité ayant fortement évolué du 7¢ au 20° siécle,
il n'est pas excly qu’il évolue encore 3 'avenir.

C'est ainsi que Iimportance du facteur économique qui s’est tout
particuliérement révélée au cours de la premidre guerre mondiale
dabord, 58 puis 3 I'occasion des sanctions prises dans le cadre de la
Société des Nations contre PItatie lors de la guerre d’Ethiopie (1933),
ensuite du fait de Pattitude observée par les Etats-Unis d’Amérique
u cours des années 1935{1936 — attitude qui se concrétisa par I’éla-
boration d’une législation de neutralité — et enfin an cours de la
*conde guerre mondiale, a soulevé la question de la «neutralité
¢eonomique s, 57

En outre, ces derniéres anndes et spécialement durant la seconde
gterre mondiale, on a également beancoup parlé de la «neutralité
Morale> 3 laguelle seraient tenus les Etats neutres. Clest, particulié-
fement, des Etats 4 régime autoritaire gue des voix se sont élevées
vour déclarer que la neutralité ne pouvait pas s'appliquer an seul
'I‘Jmﬁine militaire - et au domaine économique — mais que la neutralité
devait également étre observée en matitre de presse. Les auteurs
iPpuyant cette thése sont partis de l'idée que la diffusion de nouvelles
Pr Ia voie de la presse engage I'Etat sur le territoire duquel les

—_—

X3
a ]C_'f- mar ex, Cramer p. 17,

- ]5“ € qui concerne p, ex. le droit de passage cf. p. 21 note 46,
* C‘“’S % sens Brunner p. 24

Tite ooe Uk,ena, Die Riickkehr der Schweis sur integralen Neutralitit, p. 26
i ,g&‘:no‘c“.E‘ﬂ segelrechter Wirtschaftskrieg wurde erst im Weltkrieg gefithrt,
o de;eme w"km'_igen hiufig empfindlicher trafen als die der Waifen. 1hm
£ yon %“gb'amerlkanische Kriegshegriff zogrunde, der dea Krieg als Rin-
o3 g olk gegen Volk ansieht, im Gegensatz zum kontinentalen Kriegs-
il o den Krieg nur als Auseinandersetzung von ,Staat gegen Staat
t't‘onr;:;': i‘-yet des exigences des belligérants 3 I'égard de la Suisse en matidre
Sehiy dqie au coursg de 1a seconde gnerre mondiale, cf. Vintéressante étude de
Ferisgryde 1 (I13), Wirtschaftspolitik und Neutralitdt, dans: Revue suisse de
1iee, 386 annde 1941{1042, n°® 14 p. 200 et s, et no 15 p. 225 et s.
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nouvelles paraissent, que ’Etat neutre est responsable des opinions
émises par la voie de la presse et que tous Jes abus qui sont commis
pat la voie de la presse engage I'Etat sur le territoire dugquef i
moment que I"Etat neutre responsable ne les empéche pas. Les par
tisans de la neutralité morale estiment en conséquence que le drit
de neutralité a subi une nouvelle évolution dont les Etats neutre
doivent tenir compte s'ils entendent que les belligérants respectent
lenr neutralité. Nous reviendrons encore sur cette question. 88

4. Des différenies sortes de nemiralité

Certains auteurs ont voulu distinguer les différentes formes dap
plication de la neuiralité; ils ont en conséquence patlé de newtralif
restreinte, imparfaite, 58 partielle, relative ou bienveillante, en oppr
sition 3 la neutralité entiére, parfaite, absolue, ordinaire on stricft
Une telle distinction ne nous parait pas heureuse, car ces différenies
notions de neutralité correspondent i des conceptions politiques et 100
i des conceptions juridiques. %

En droit il ne peut y avoir qu'une neutralité qui consiste pour UE®
nentre 4 remplir strictement les devoirs qui lui sont imposés par ke
droit de neutralité. La neutralité ne peut donc qu’étre absolue ot #
pas exister, ®

Il ne nous parait en conséquence pas non plus heureux de quilliﬂer
de neutralité différenticlle la neutralité observée par la Suisse &

5 CF. p.153 et s. o i

 an sujet de §a neutralité imparfaite, cf.ce que nous avons deja
D- 23.

% Dans le méme sens Krauvel p.28; Paulick p.12; Kunsz p.z:ﬁ-am_

% Tes effels de la stricte application du droit de neutralité peuvent 125
rellement se répercuter différemment sur les deux parties belligérantes; tk‘
ce sens la neutralité pourra &tre considérée comme bienveillante ou not. C([:Edes
questiot cependant w'a viep affaire avec le droit de neutralité; elle dépen Jite
circonstances politiques exiérieures et appartient en conséquence au dom g
de la politique; ¢f. Hemberger, Zur Lehre vom NeuiralitGisvecht; B5
Paulick p. 12; v. Waldkirch (I) p.50: «Hierzu ist noch einmal [ Wi
stellen, dass sich die Ausdriicke ,Strickt neutral’ und ;wohlwollende Net?
tit* nicht auf die rechiliche Seite der Neutralitit, sondem anf die PP’}“_"M
Bedeutung beziehen» et plus loin « Rechtlich gibt es nur eine Neutralitif, o
Summe der Rechisitze fiir die Beziehungen zwischen Neniralen ﬂndteilndﬁ

o

fiihrenden Staaten, wie sie in einem bestimmnten Zeifpunkt als Bestgﬂ
3

Volkerrechis gelten»; Rivier, Principes du droit des gens, p. 37 "
la gue¥

connait quune neutralité entidre et absolue. Toute participation 2 -
toute assistance prétée directement ou indirectement & I'un des belligéra®
interdite au neutre, »
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le cadre de la Société des Nations dés le moment de son accession, en
1920, jusqu’en 1938, moment ol 4 la suite des sanctions économiques
recommandées par le Conseil de la Société des Nations contre 1'Italie,
dans la guerre italo-éthiopienne, la Suisse déclara vouloir revenir 3
+4 neutralité traditionnelle et fut dispensée de participer & 'avenir 3
toute sanction de guelque nature gue ce soit,

Comme nous le verrons encore, 82 en effet, la Suisse a admis, en
1920, l'existence d’un nouvel ordre dans la communanté des Etats,
eréant un droit nouvean dans le cadre duguel la nature de la neutra-
lit¢ se trouvait modifiée, rendant ainsi compatible la participation 3
des sanctions économiques et 1a neutralité, Si cette conception avait
&€ ratifiée par les événement nltérienrs, il anrait été inexact de parler
Eie neutralité différentielle puisque ’on aurait eu affaire 3 une attitude
jugée conforme 4 la neutralité, donc 3 une neutralité absolue. Les
faits - tout spécialement affaire des sanctions contre I'Ttalie
devaient cependant prouver gue la participation & des sanctions éco-
Woiniques n’était pas compatible avec la notion de neatralité généra-
ie.mﬁnt admise, le droit nouveau auquel nous venons de faire allusion
"ayant en effet pas réussi & s'implanter, La Suisse en tira la concht-
Tlon qui $'imposait et obtint en 1938 du Conseil de la Société des
h.atlens de ne plus avoir 3 participer 4 d’éventnelles sanctions écono-
miques, De 1620 3 1938 la neuiralité dont se réclamait la Suisse n’a
done pas &ié difiérente de la notion de neutralité résultant du droit
""“‘:Eaﬂ, mais c’est la nature de la neuiralité en général qui a éié
modifiée. C’est done par rapport 3 Pancienne notion de neutralité,
;;Pf 1se d_éS ’1938, que la neutralité suisse peut tout au plus étre quali-

‘¢ de différentielle pour marquer le changement intervenu dans la
:;:l:ll]i:.ifedla net.ltralité. Mais par rapport i la notion de neutralité qui

St 1 droit nouveay, la neutralité de la Suisse est restée absolue,
eﬂ[:;:lsls.ti;“-tiﬁn faite entre neutralit{a armée et n.e?tralité n.on.-arn.aée
) i-t;ulemm nenee sur la natufe. du clr.oxt de neutralité; cette dl‘st.n:}cfmﬂ
dé‘f&ndree’llt Pour but de préciser si I’Etat nenire a la possibilité de

eventuellement par les armes sa neutralité.
ler‘re‘;tlizmit de vue d.u cha.mp .d’application l’orT dist’in_gue la neutralité
ster géo’ a Ht?utralrté mantfme et la neutrallt‘é aérienne, pour mar-
\uizfaPhlqﬂernmt les différents espaces oi1 le droit de neutralité

2
Xaﬁo&: e?tleshon_de la neutralité de la Suisse dans le cadre de Ia Société des
€xaminée dune fagon plus approfondie 4 p. 61
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est applicable, ainsi que la neutralité militaire, la neutralité éconr
mique et la neatralité morale pour distinguer le secteur dans legud
la neutralité — ou plus exactement la politique de neutralité - prodei
ses effets.

Une distinction importante est faite entre la nentralité ordinaite
et la neutralité¢ dite permanente.

Comme nous 'avons vu, %8 la neutralité ordinaire est la situation
dans laquelle se trouve tout Etat qui reste éiranger i une guem
mettaut aux prises deux ou plusieurs autres nations, La neutralit
ordinaire a un caractére temporaire; elle commence d’exister i l'ow
verture des hostilités et prend fim en méme temps que la guerre enire
les belligérants, 64

La neutralité permanente est la situation de I’Etat qui d’avance
unie fois pour toutes, manifeste sa volonté d’observer une attitude &
neutralité lors d'un conflit éventuel entre d'autres Etais. 99

La notion de neutralité permanente ou perpétuelle a &té trds dis
cutée, Employée en particulier pour définir Iattitude de la Suiss
elle a été vivement combattue par la grande majorité des auieur
allemands. Ceux-ci estiment, d’une part, que du moment gque la ne¥
tralité ne peut exister qu'en temps de guerre les mots de neutralitt:
permanente sont un non sens et que, d’autre part, la Suisse a &
neutralisée par les actes de Vienne en 1815, c'est-d-dire que non S
lement elle a l'obligation d’étre neutre dans tous conflits évenfuelfv
mais encore qu'elle est tenue 3 certains devoirs de neutralité — du Bt
de P'acte de neutralisation — déji en temps de paix. Nous reviendrof®
encore sur cette question, %8 '

® Cf poo .

8 Schweizer p.93; Frey p. 8; Bonfils, Manuel de droit interﬂlﬂff:
nal public, p. 226 ad no 348; Krauel p. 24 ot les références citées; Paw!
P. 14. -
% Cf. Descamps, L'Ftat newtre & titre permonent, p.o5: «La neuiﬂlll‘;:
permanente érige ce droit d’option {(de resier nmeuire ou de particlper 4 o
guerre), en attitade de principe, excluant & ce titre, tne fois pour toufes Pm;
Pavenir comme pour le présent, toute immixtion comme toute 1mpllcgic_
dans les guerres engagées entre d'autres Etats.» - La définjtion de
cioni, p.o: «La neutralité perpétuelle est la situation d'un Etat auqueét =
convention conclue avec d'autres Etats, dits garants, a garanti une paiX =,
pétuelle » s’applique 2 la neutralisation mais non & la neutralité de 12 S

® Cf. p- 50,
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5. L’Etat, sujet de droit

Le droit international est un droit gui régle les rapports non des
individus entre eux, mais des Etats entre eux. C’est un droit pour
'E1at,%" Le droit international n’accorde aucune sorte de droits aux
individus et ne leur adresse aucun ordre, aucune interdiction. 8 L*in-
dividu ne doit obéissance qu’a la loi interne, quelle que soit Ia position
de celle-ci & I"égard du droit international. L’individe n’a «ni le
devoir, ni le droit de se préoccuper de savoir si le droit interne est
d'accord avec le droit international. La loi interne contraire au droit
imernational le lie autant que la loi interne conforme au droit inter-
national. Kt il en est ainsi non seulement de la loi mais de tout acte
de I'Etat: décision du juge, ordre du fonctionnaire administratif, » 60

Le droit de neutralité, en tant qu’institution du dreit international,
ne toncerne en conséquence que I'Etat et non les individus. Seul 'Etat
&t sujet du droit de neutralité. 7 L'acte d’une personne privée ne peut
Bmais constituer une violation de la meatralité. La violation de la
nentralité consistera dans le fait que PEtat soit n'aura pas pris les
Fiesures nécessaires pour empécher Pacte de individu, soit ~ Vacte
arant été commis - qu’il ne sera pas intervenu contre l'autenr de
Facte, §j cependant I’Etat n’a pas U'obligation — an point de vue du

——

p:“ Depuis Heffte r, il est wrai, un certain nombre d’internationalistes,
m'“,;e en Tialie, Westlake et Lauterpacht en Angleterre, Bonfils
ot jace, Kauimann et Rehm en Allemagne, Spiropoulos en Grice
Py des degrés différents, admis que Vindividu peut également, dans certains
_L_:‘_‘,;}'tre suet du droit international; cf. 4 ce propos Politis (), Les nou-
) ff"dﬂ?if&s‘ du drait international, p. 58 et s.

o i, Tr.lep el, Droit internationcl et droit inferne, p.252.

liche ? Triepel p. 250; cf. également Burckhardt (I), Die volkervechi-
trawlwortlichkeit der Stanten, p, 19! « Jeder Einzelne ist flir sein Ver-

tm‘(,n ®inem Staat verantwortlich und sein Staat ist dafiir den andern Staa-
Verantworilich, »
a]km'_};?é’; les auteuars sérieux sont d’accord sur ce point; méme les auteurs
COnen i W estiment qu'en temps de guerre la liberté de la presse est in-
enche o C AVeC la nentralité et quil ¥ a violation de mentralité lorsque des
el e‘;m;s,se sont commis (parce que I'Etfat neutre aurait dit empécher que
Siﬂ.’li{;k[e-g  puissent se produire). CF. en particulier Paulick p. 114: «Denn
dic ,8¢s Neutralitatsrechtes sind nur die Staaten; sie aliein sind daher in
i tllf:smht defiktsfihig, nicht aber ihre Angehérigen, die nur dem Fan-
W B,_,gﬁ};.terWOrien sind»; également Kunz p. 21907 Schmitt, Positionen
AB e deei P-289; Krauel p. 1415, v. Waldkireh-Vanseloy p- 150.
Da2gey g, Erﬁponsabilité de PEtat en général, ¢f. en particulier Triepel
Fiting d-'r.j’{ trekhardt (I) p.17 et s; Burckhardt (V), Die Orgoni-
e’ckt.s‘gemeiﬂsckaft, D. 374 et 5.; v. Verdross (V) p.164 et s,

Lo
=
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droit de neutralité — d’interdire ou d’empécher certains acies de per
sonnes privées, il n’y aura pas violation de neutralité, 7!

Des actions commises par une personne privée, il y a naturellement
lien de distinguer une action commise par up individu agissant @
tant qu’'organe de VEtat. Dans ce cas, U'Etat sera directement respor
sable de I'action et si celle-ci est contraire au droit de neutralité il ¥
anra violation de neutralité.

Cette responsabilité sera du reste encourue par 'Eiat, méme lorsgue
les personnes agissant en tant qu’organes de I'Etat anront outrepass
leurs pouvoirs. La docirine a, il est vrai, &té longtemps divisée sur
dernier point, an sujet duquel un accord a été réalisé lors de la confé
rence pour la codification du droit international de 1930, L’article
du projet, en effet, précise (al. 2) que «la responsabilité internationalt
de I'Etat se trouve également engagée si le dommage subi par @
étranger vésulte d’actes coniraires aux obligations internationales &
I'Eiat accomplis par ses fonctionnaires en dehors de leur compéien
mais sous le couvert de leur qualiié officielle». " Cette solution &t
équitable, car ’Etat 1ésé ne peut savoir si acte d'une personne agis
sant en tant qu'organe de PEtat est bien dans sa compétence. 1l @
est naturellement antrement si 'incompéience est manifeste, Dans ®
cas «la responsabilité internationale de I'Etat ne sera pas engagé¢ ™
I'incompétence du fonctionnaire é&tait si manifeste que 1'étrang
devait sen rendre compte et pouvait, de ce fait, éviter le dommag®
(art. 8 al. 3 du projet de codification du droit international de 1930}

G. Les effets de la neutralité;
Ieg droits et les obligations des Etats newtres

La neutralité, nous I’avons vu, ™ est Pattitude d’un Etat qui entend
rester en dehors d’une guerre mettant aux prises d’autres Etatsi elle
he peut donc sortir d’effets qu’en temps de guerre, ]

En cas de neuiralité ordinaire, 'Etat neutre adressera en géﬁewj
aux Puissances belligérantes, dés le début des hostilités, une déclt?®
tion de neutralité. Les Etats en guerre seront tenus, conforméme®

1 Cf. Kunz p. 215, )
2 Of. Actes de la Conférence pour la codification du droit ispernalt
Vol. IV. Procés-verbaux de la yme Commission,
s Cf poets
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Un essai de codification des droits et des devoirs des pays neutres®
a été tenté lors de la 2¢ Conférence de la paix 4 La Haye en #9074
La Ve Convention traite en effet des droits et des devoirs des Puir
sances et des personnes neutres en cas de guerre sur ierre, tandis qe
la X11I¢ Convention s’occupe des droits et des devoirs des Pnissans
neutres en cas de guerre maritime. Nous n’examinerons ici quele
contenu de la Ve Convention et plus particuliérement le chapitre pre
mier intitulé: Des droits et des devoirs des Pnissances neutres®
Relevons cependant que Uexpression «personnes neutres» employk
dans le titre de 1a Ve Convention n'est pas trés heureuse; 'on pourmi
croire en effet, 3 premiére vue, qu’il existe, outre les Etats, des per
sonmes neutres ayant des droits 4 faire valoir et des devoirs 2 &
pecter, Or seul I'Etat est sujet du droit de neutralité. 82 L expression
« persomme neutre» est employée dans la Ve Convention pour désignr
les ressortissants d'un Efat qui ne prend pas part 3 la guetred
Particle 17 du chapitre ITI, qui concerne les personnes neutres, prévoi
simplement les cas ofi un ressortissant d’Etat meutre ne peut fair
valoir sa qualité de nentre — dans le sens de son appartenance & W
Fitat newire — ¢’est-d-dire lorsqu’il commet des actes hostiles contreut
belligérant ou s’il commet des actes en faveur d’un belligérant, notaw
ment s'il prend volontairement du service dans les rangs de Ia foree
armée de 'un des belligérants,

Aprés avoir, 4 Uarticle 1% du chapitre premier, posé le priﬂdp‘? &
Iinviolabilité du territoire des Puissances neuires, la Ve Conventiot
a son article 2, interdit aux belligérants de faire passer 3 traves k
territoire d'une Puissance neutse des troupes ou des convois, 50“‘?
munitions soit d’approvisionnements. L’article 3 interdit au¥ belli

tandis que les petits Etats, qui partaient du principe de la liberté du mi';
merce également en temps de guerre, sefforcérent de fajre recont tre &
droits de neutres; ¢f. 4 ce sujet Kunz p. 204/205. s

7 Seuls sont naturellement sous-entendus ici les droits et devoirs d€cCiEl
de la neutralité, §1 va de soi que chaque Etat neutre bénéficiera des drofs =
devra respecter les devoirs qui lui incombent comme membre de la comi

h ; ! A y
nauté internationale; ces droits et devoirs découlent des rigles génsiﬁﬁi

droit international public et se distinguent des droits et devoirs ré
la neutralité; cf, également Hemberger p, 20.

@ Cf. po1g.

# Leg antres chapitres de la Ve Convention sont: Chap. 11t
rants internés et des blessés soignés chez les neutres; chap. 111: Des D¢ fnale
neutres; chap, I'V: Du matériel de chemin de fer; chap. V: Disposition®

82 O p. 27




— 31 —

gerants d'installer on d’utiliser sur le territoire d'une Puissance
neatre une station radio-télégraphique ou tout autre appareil destiné
i servir comme moyen de comimmication avec des forces belligérantes
~ur terre ou sur mer, tandis que Particle 4 interdit que des corps de
combattants soient formés ou des bureaux d'enrdlement ouverts sur
le territoire d'une Puissance neutre an profit des belligérants. Aprés
que les principaux devoirs des Etats belligérants ont ainsi &té fixés,
Tarticle 5 prévoit expressément qu'une Puissance nentre ne doit tolé-
ver sur son ferritoire ancun de ces actes.

La Ve Convention prévoit en cutre (art. 7 et 8) qu'une Puissance
tedtee west pas tepne d'empécher exportation ou le transit, pour le
tompte de 'an ou autre des belligérants, d’armes, de munitions et,
en général, de tout ce qui peut étre utile 4 une armée ou 3 une flotte,
ni d'interdire ou de restreindre 'usage, pour les belligérants, des
cables télégraphiques ou téléphoniques ainsi que des appareils de té14-
graphie sans fil, qui sont soit sa propriété, soit celle de compagnies
ott de particuliers. $i, cependant, une Puissance neutre entend prendre
des ‘mesures restrictives ou prohibitives dans l'une ou Vautre des
nllatxérem relevées ci-dessus, elle est tenue, selon I'art. 9 de la conven-
von, dappliquer uniformément ces mesures aux belligérants,

La V¢ Convention de La Haye se référe donc essentiellement i ia
Reatralité strictement militaire et en matiére économique elle prévoit
‘""‘mpllemem que si une Puissance neutre entend appliquer des mesures
fﬁs?nctives, elle est tenue de réserver le méme traitement i tontes les
l’fnssances belligérantes. Non seulement la presse n’est pas mention-
"¢ par la Convention, mais encore dans aucun cas il n'est fait la
ffl‘dere allusion i une éventuelle obligation 4 laquelle serait tenu
IEsat neytre d'observer une « neutralité morales,
c-.]m:fe convent_ion, il est vr'ai, est loiln de- constjtt’ler une’codiﬁca'fion
fﬁa}»pe,c;e- du droit de neut.rahté, 83 droit qui s’e:at développé et se déve-
o ;-‘péci;fnt tout, 3 la suite des régles observées par les pays neutres
e oment par la Suisse®4 4 'occasion de guerres mettant aux

i
e
iy

N 1793 anx
talition o
ontre
ard

La déclaration des droits des neutres, proclamée en premier
Etats-Unis d’Amérigue & Yoceasion de la premidre guerre de
eme Ia France, revisée en 1818, imitée et développée en 1810 par
Mitiation dnt anglais, a également exercé tme certaine influence sur la déter-
45, égal e droits ‘et des devoirs des peutres; cf. & ce sujet Bluntschli
& droi fment Kleen p. 35 et s et Politis (II) p. 45 et 5, — La déclaration

S des neutres reposait sur le principe d'une attitude impartiale et
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an droit international, de respecter cette neutralité — &'il n’y a pas
d'actes constituant violation de la neutralité de la part de I'Etat
neatre — dés le ooment o ils anront expressément reconnu la neutra-
litt de VEtat qui s'en prévaut ou qu'ils auront démontré par leur
attitude git'ils reconnaissent la neutralité proclamée. 7 Juridiquement
utte déclaration de neutralité n’est du reste pas indispensable, car la
neatratité se présume™ Jorsque rien ne permet aux Etats belligérants
de craindre une participation 4 la guerre de la part de I’Etat qui
P gu 4

entend rester nentre. La déclaration n'a done pas un caractére consti-
wtif, mais seulement déclaratif; elle ne crée pas I'&tat de neutralité,
elie se borne 3 le constater,™

En cas de neutralité permanente ou lorsqu'un territoire ou pays a
o P sq
¢te nentralisé, une telle déclaration de neutralité sera juridiquement
€icore moins nécessaire, puisque 1’Etat intéressé a renoncé ou a été
amené 3 renoncer par avance 3 prendre parti dans un conflit mettant
dux prises d’autres Etats et qu'il a déja — en cas de neutralité per-
Manente . clairement manifesté sa volonté de rester neutre dans tous
conflits ultérieurs, La Suisse n’en a cependant pas moins jugé ntile,
tant en 1914 qulen 1939, d"adresser une note aux Puissances en
BUSTTe pour rappeler sa volonté de rester neutre. ¥

La meutralité comporte des droits et des obligations tant pour les
Etats nentres que pour les Fiats en guerre. De tout temps ces derniers
S?. sﬁlﬂt Naturellement efforcés de minimiser les droits des neutres et
Mster au contrai H H 78
e traire sur leurs obligations,

;: Cf.v. Waldkirch (D, p.24.
«Pa f. BIuntschIi, Le droit internationsl codifié, p. 375 note 1 ad art. 749
i dur 'ester neutre il n'est pas besoin d’une déclaration spéciale; la neatralité
" __f 5015 elle est la rigle: elle se présumer; Schopier p. 304; Kleen
«“F‘iﬁe 'tto, Die Neutralitdt im Londkriege, p. 10; v. Verdross (V) p. 3T1:
riche ¥ilkerrechtliche Pllicht, eine solche Erldirung zn erlassen, besteht aber
ttiment gor O C 8T D.23. — Clest A tort, & notre avis, que cerfains auteurs
Evmne Jo A 0le declaration de meutralité ne confére pas 3 Etat de qui elle
ofire iue d}'mt,d Ere respectd comme nentre, mais qu'elle constitue une simple
o a,,ssq“a lameptat_wn, c’est-d-dire que la peutralité ne se présume pas;

i Aluce'sens Sottile P24, Strupp (III) p.18s.
ix::er‘:icmsu]et de la forme ‘de la déclaration de neutralité, du moment oi elle

T, déet de ses effets, cf. v. Waldkizeh-Vanselov p, 31 et 5.
ey ,;larahon de neutralité anra donc en cas de meutralité permanente
Listlemeny a‘{?? ‘age qu'en matidre de neutralité ordiaire, une portée essen-
Eidral wpu Wique. — Cf.les déclarations de neutralité faites par le Conseil
LF, 1939”; %’;;;ate du 4 aofit 1914 (F. F, 1914 [V p. ¥52) et du 31 aciit 1039

s mféari"?-‘*i, Gi'en matidre de nentralité maritime les grandes Puissances
nsisté sur les droits des Etats en guerre et les devoirs des neatres,
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prises d’auires pays. Anssi examinerons-nous dans un chapitre spéeial
la question de savoir si, en I'&tat actuel du droit de neutralifé et bien
que Ja Ve Convention de La Haye ne prévoie rien a ce sujet, I'Etat
neuire est obligé d’intervenir pour restreindre la liberté de la presse
et ¢'il commet une violation de neutraliié en n'intervenant pas onen |
n’intervenant qu'insuffisamment, 85

Relevons, cependant, ici déja que si les belligérants ont le droit dt
contraindre les pays neutres an respect de leur lutte et de les emps
cher de s’immiscer dans leurs opérations militaires, ils n’ont pasle
droit d'imposer aux Etais neutres — avec lesquels ils vivent en paix-
des lois particuliéres, de tenter de resireindre leur indépendance
d’asservir leur liberié par des injonctions arbitraires, 5%

Il est d’autaunt plus difficile de définir exactement les droits &
devoirs des Etats neutres que les normes refatives 4 ces droits etd
ces devoirs sont pen stires et peuvent donner lien 4 de nombrells‘:’i'
interprétations. 87 L’on peut cependant préciser que le premier devolr
de I'Etat neutre ~ Grotius et Vatiel I'on déja relevé — est de ne P&
prendre parti. L’Etat neutre ne doit pas prendre part 4 la guerrs &
directement ni indirectement et, en particulier, il devra s'abstenit e
tout acte ayant le caraciére d’'nn secours auxiliajre accordé 2 I'un o
2 l'antre des beiligérants.8s Tous les auteurs sont d’accord saf «
point et les opinions différent seulement sur la question de savot ®
qu'il faut entendre par prendre indirectement part 4 la guerre, D™
part, PEtat nentre devra s’opposer 3 tout acte d’hostilité tenté par‘l b
des belligérants contre I'autre sur le territoire neutre et s'abstetit ¥
tout acte de nature  géner les opérations militaires de 'un des el
gérants en dehors du territoire neuire.

seg™
amicale A I'égard des Puissances en guerre et elle invitait en outre lznf‘;ﬁ:_.
tisgants de 'Etat neutre a s’abstenir de tous actes contraires & wne
tude.
% Cf, p. 103 et 5. 2
8 Cf, Bonfils, Manuel de droit international public, p. 102! “z:: l{:‘;
¢ Cf. Burckhardt (IV), Die Unvollhommenheit des Vilkerret he’i[ &
« Es ist wahrend des Xrieges uud seither viel vou der Unv011I$€Jﬂflm‘:’25eﬂ wit
Vilkerrechts die Rede gewesen: man hat mit Recht darauf h_lﬂg"-""hlnmg: wie
liickenhaft z B. die vdlkerrechtlichen Grundsitze dber die Kn-egfﬁﬂ‘chtﬂi &
unsicher und dehnbar die Normen iber die Rechte und auch die P&
Neutralen...»; ¢f.également Wrede p. 31, S
% Cf.en particulier Paulick p. 51 « Die Neutralitit ist Wemgeﬁ'chkeif
der Niitzlichkeit als der Vernunft, %her das Prinzip der Unparteil Kriegfﬁ;"
ausgehend fordert er die Unterlassuvg jeglicher Unterstiitzuig er
rerde. »



Alors gu’antrefois le principe d’impartialité était mis ay premier
tang, I'Etat neutre conservant, 4 conditjon de ne pas prendre part aux
hostifités, une grande liberté d’action sous la réserve d’accorder le
méme traitement 3 tous les belligérants, le principe d’abstention a de
phus en plus pris d’'importance. « Le devoir d’abstention n’a pas sup-
priné le devoir d’impartialité, mais il a rétréci on circonscrit le
domaine dans lequel I'Etat neuire reste libre de permetire on @'in-
terdire, » 59

Les droits et les devoirs des Etats neutres sont naturellement lids
de manidre intime., Les neutres wont de droits qu'antant qu'ils

"ervent les obligations résultant de la neutralité, ¢’est-i-dire anssi
iUﬂgtemps qu’aucune violation caractérisée de la peutralité ne peut
lur étre imputée, Tes Btats neutres ont avant tout le droit d’exiger
fue les Puissances en guerre respectent inviolabilité de leur terri-
Wize ey de continuer d’entretenir des relations avec tous les belli-
gerants, T4 possibilité pour un Etat neutre d’obtenir le respect de
fﬁsdroits dépendra naturefllement de nombreux facteurs dont certaing
ffhflli'llent 3 son contréle et qu’il ne peut en conséquence influencer.

€ armée forte sera en général — Phistoire I'a prouvé — le meillenr
Barant de [ teutralité. La relation de force existant eutre I’Etat
it et les Prissances belligérantes sera également de nature 3
aciliter oy 3 rendre plus difficile an neutre la reconnaissance et le
pect de ses droits, La situation géographique, contre laguelle

13t reutre pe peut rien, sera, selon [es circonstances, favorable
4 défavorable gy respect des droits du neutre.

Comme les régles du droit de neutralité ne sont, en général, pas
Mnies Pune fagon précise et qu'elles donnent lieu & interprétation,
ﬂh};at "eUtre aura une certaine latitude dans ’observation de ses

Sations, 0 ¢4 cette latitnde sera plus on moins grande selon le

t
P01t des forces _ dans le sens le plus large — existant entre le

Eefifiitles belligérants,

L]
m{g{;éMaffert P.8 — Kleen, p. 208, reldve que tous les devoirs de la
B g ESCmt ‘ompris dans les deux devoirs cardinaux auxquels se rappor-
Finiglis ONdements e [, conduite des neuires envers les belligérants: l'im-
Gﬂlndsa €t ]ahSteﬂﬁon. Cl. également v, Verdross (V} p. 3200 «Dieser
Seuirgpe. 960 Unparteflichlceit durchzieht wie ein roter Faden das ganze
w 2Htdtsrechy
' s'datm'die%m'?r? (1) p. 432: «Das Vilkerrecht 1a8t in vielen Fallen den
- Stnigy g reg‘:;glﬂi, die neutralititsrechtlichen Fragen nach ihrem freien Er.
B

L5
intey, La naulrslits



%. La politigne de nentralité

Les droits et les obligations des Etats neutres partent de
volonté de 'Etaf neutre de tenir la guerre éloignée de son territoirt
et de conserver des relations aussi normales que possible avec tm
les pays en guerre.® Clest par conséquent en fonction de cet
volonté que VEtat neutre sera amené 3 déterminer les obligation
qui lui incombent et il aura tout naturellement tendance, en générdl.
3 faire plus que ne le demande le droit strict. # Cela ne voudra ceper
dant pas dire que 'Etat nentre considére les régles de droit existantes
comme insuffisantes et qu’il reconnait comme nouvelles régles &
droit international les dispositions qu’il juge utile de prendre.? Ily
a en effet liey, ici, de distingner nettement entre le droji de neutré
lité et la politique de neutralité ® que PEtat intéressé estime néoes
saire de suivre et qui sera peut-étre tout autant déterminée par ledrot
positif que par la volonté de I’Etat neutre de ne pas étre entrainé
dans un conflit et par le rapport des forces entre Jui et les Puissance
en guerre.

Les modifications apportées 3 la politique de neutralité pourrof
il est vrai, avec le temps et selon les circonstances, entrainer égale
ment une modification du droit de neutralité, car — nous avoas dejé

1 Of Hilty p. 25.

2 Cf Schweizer p.48; Burckhardt (VI), Gedanken cines Ngidfq**"
dans: Polit, Jahrbuch der Schweiz, Eidgenossenschaft 1o14 p.6: «Die et
tralitit ist eine Vertrauenssache; ein klciner neatraler Staat muss darad be-
dacht sein, alles zu vermeiden, was den Verdacht der Parteinahme erweeke?
kinnte»; Bruanner p. 20. . .

% (7 p. 17 note 30; — comme Borel (I), Lo neutralité de la Swisse 0%
Is Société des Notions, l'a pertinemment relevé 2 p. g: «Une politique 2
tonome ne prend jamais e caracidre d'une obligation juridique par <0
fait d'gtre suivie, mé&me avec continuité, par I'Etat qui la pratique L_\btﬂjifﬂf"e

% von Waldkirch (I) a tr2s bien exposé, & p. 49, la distinction & B
entre le droit et 1a polifigne de neutralité et nous y sonscrivons er_ttteremfmi;
«Sind unter Recht die Normen zu verstehen, die in einer Gemeinsche &
Geltung stehen, so bezeichnet man mit Politik die Grundsitze, nach denth o
Gemeinschaft gestaltet werden soll, Die Politik braucht als Ziel aber 20
eine Anderung des geltenden Rechtzusiandes zu haben, sondern S€ 227
auch darauf avsgehen, diesen fir die Zukunit zu wahren und stirken
Verhiltnis zwischen Neutralitit und Neutralititspolitik muss gerade 5.7
schaffen sein, Neutralititspolitik kann, wenn sie ihren Namen rechtfﬂ'g;
soll, nichts anderes sein, als das Verhalten eines Staates, um in Zukunit e
Neutralitit sicherzustelien. > ~ L’on doit cependant reconnaitre avec Ham ,,;
(1), Ideologische Neutralitdt, dans: Zeitschrift iir aifentliches Recht I
p. 531, qu'il est souvent difficile de fixer la limite entre le droit de B
et la politigue de nentralit¢ parce que tout le droit de neutralité est ut
promis, — Cf. égal. supra p.o note 1.



cu Poccasion de le relever®® — le droit de neutralité, comme toute
institution juridique du reste, est susceptible de se modifier. Une
telle influence de la politique de neutralité sur le droit de neutralité
ne pourra cependant pas étre présumée et en {out cas il ne sera
jamais possible de parler de modification du droit de neutralité pour
la seule raison qu'un Etat neutre a jugé opportur, pendant une
guerre, de g'imposer dans exercice de ses droits et de ses devoirs
de neutralité une retenue plus grande gue ne Pexigeait le droit positif
strict,

La neutralité ne pouvant exister qu’en temps de guerre, UEtat
qui entend rester neutre dans un conflit ultérieur n’a ancunement
Uobligation en temps de paix déja, de pratiquer une politigue de
neuiralite.®® 11 est naturellement libre de le faire; ce ne sera cepen-
dant jamais pour Jui un devoir, mais un droit.

Quen est-if de UEtat nentralisé? La plupart des auteurs alle-
mands 97 sont d’avis que 'Etat neutralisé — et ils se référent en
général 3 1a Suisse qui, comme nous le verrons plus loin, #® ne doit
Jas &tre 3 notre point de vue classée parmi les Etats neutralisés ~
a Tobligation déja en temps de paix de pratiquer une politique de
tentralité. % Admettre cette opinion équivaudrait, creyons-nous, i
Tecomnaitre que la ueuiralisation a pour effet d'enlever i I’Etat
fettralisé une partie de sa souveraineté 190 puisquon I'empécherait

“CfpiSets,

o a plupart des auteunrs allemands partagent également cetie opiion; ¢f.
oy L, Paulick p.11j12: «In der Tat gibt es keine Rechte und Plichten

‘r Neotralen im Prieden, man kenn hier nur von der Politik eines Staates
"Pfﬂtl_len.» -
r?g“'“‘?h? Grundsatz, dass die Neutralitit nur eine Angelegenheit fir den
i S sel, Yigengestrait; » égal. Backhoff (I1), Neutralitit und Demokratie
20-Jahrhundert, dans: Nationalsozialistische Monatshefte 1939 p. 49 et s,

" Cf. en particulier Strupp (III), p. 208 et s.; Richier p.12, 23, 116,

En gens contrzire Schempp p. § « Damit wird der alte véiker-

lﬁ“ﬂ 1z1; Kunz p, gz12; Paulick p. 16; Albrecht, Neutralitit und
Pm:’ é’ 47 et s.; Bockhoff (II) p. 49; Bilfinger, Neutrolitdt und
o C, dans: Monatshefte fiir auswirtige Politik, 1939 p. 786.
o I Dsoets,
Poliio % 1€ meme. sens le Suisse Hilty p. 67: «Dic Schweiz soll ... der

i Fy; d:iﬂe§ dieser Iinder {la France et Allemagne) weder im Krieg noch
Znstane 0 dienen. Verletzungen der Neutralitit dieser Art, auch im Friedens-
tiisakt:’ -« wiitden unseres Brachtens nach Sinn und Wortlaut der Neutrali-

Verletzungen derselben sein, »

que laL,f: tpal'}'iﬁagﬂs d'une neutralisation de la Suisse sont davis, il est vrai,
nmrra]iséu ralisation n'entraine aucune diminution de la souveraineté de V'Etat
mats seulement certaines restrictions A sa ftherté d'action; s ue
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de pratiquer, en temps de paix déji, la politique qu’il juge conforme
4 ses intéréts, 4 ses traditions ou aux veeux de sa population.

Clest "Aliemand Strupp,0? le premier, qui a parlé des «Vor
wirkungetr» de la neutralisation, entendant, par 13, P'obligation im
posée 4 PEtat nentralisé de suivre une politique de neutralité déter
minée déjd en temps de paix. Cette expression a fait école et &
récents auteurs allemands™2 s’en sont servis pour s'efforcer &
motiver Vobligation qwaurait & leurs yeux la Suisse de controler b
presse non seulement en temps de guerre mais également en femps
de paix, une telle obligation découlant selon eux de la neutralisation
de Ia Suisse.

A juste raison le professeur Schindler®? a relevé que Is
mesures que I'Etat neutre estime nécessaire de prendre en temps d
paix dépendent de la libre appréciation de PEtat intéressé et qu'elies
ne peuvent en aucun cas lui étre imposées, car il ne s'agit pas du
affaire dépendant du droit de neutralité, mais d’uue question refevant
de la politique de nentralité, Albrecht®4 reconnait du reste &
justesse de I'opinion de Schindler pour les Etats neutres, mais eSﬁmf
qu’elle ne s’applique pas aux Etats neutralisés. Schindler %5 a déchart
qu’il ne s'opposait pas 4 I'emploi du mot « Vorwirkung» si lov
entendait par 13 Uensemble des mesures que prend volaniairemet
- en conformité de sa politique de neutralité —~ un Etat en temps
paix afin de pouvoir rester neutre en temps de guerre. Nous pif
tageons cet avis. Ce n'est cependant pas le sens que les autenrs alle
mands donnent & ce mot. Ils entendent en effet par « Vorwirkung!
Pinfluence juridique que la neutralisation exerce, en temps de pi*
déja, sur la politique de neutralité de ’Etat neutralisé. Nous 35’“&:
tons avec Albrecht qne des obligations penvent exister déja en teo

pouvaient naturellement aboutir 3 une autre conclusion dés le moment "I‘;'ﬂ%: 5
entendaient déclarer que la Suisse a été neutralisée, cay personne ne 58
prétendre, de boune {foi, que la Suisse n'est pas un Etat souveralil .

W Of Strupp (I11) p. 2r2. — Certains auteurs avaient dé&jd pféoédeﬂ:?g;
exprimé Pavis que VEtat neutralisé était fenn — politignement — de P“‘I‘n‘-l
en temps de paix une politique de neutralité; c’est cependant Strupp 90,
premier, ea 2 voulu faire une abligation juridique et qui A cet effet 2 &
Pexpression de « Vorwirkung».

s O en part. Albrecht p, 44 et s, v

#s Of Schindler (I), Newtralitit und Presse, dans «Neue Sci
Rundschau» 1939 p. 831,

s f Albrecht p. A4

6 Cf. Schindler (I) p. 531,




de paix pour les Etats neutralisés. Mais, 3 notre avis, ces obligations,
I'Etat neutralisé devra les connaitre; elles seront expressément con-
tenttes dans Pacte de neutralisation et 'Etat neutralisé se sera expres-
sément on tacitement déclaré d’accord de les observer (par exemple
interdiction d’avoir une armée, de construire des fortifications, des
lighes de chemins de fer stratégiques, etc.), Indépendamment des
obligations contractées, PEtat neutralisé sera libre de pratiquer la
politique qu'il voudra. Il ne pourra pas exister pour lui de « Vor-
witkungen» au sens que donnent i ce mot Strupp et Albrecht, car
ses devoirs en temps de paix seront exactement définis par les obli-
gations qui lui auront été imposées par l'acte de neutralisation. 208
St un Etat était juridiguement obligé de suivre une politigue déter-
minée, on n'aurait plus affaire 3 un Etat indépendant neutralisé, mais
aun Etat vassal des puissances ayant signé ’acte de neutralisation.
Si PEtat neutre et I'Etat neutralisé n’ont, turidiquement, aucune
vbligation de faire une politique de neutralité en temps de paix, il
Va sans dire qu'ils auront toujours intérét 3 pratiquer une telle poli-
gue 8ils veulent mettre le plus de chances possibles de leur coté
PABT que leur nentralité soit respectée au cours d’un conflit ultérieur.
Et un Btat <comme la Suisse, qui entend d’une fagon permancate
r&.ﬁer en dehors de toute guerre, devra naturellement, & plus forte
falson, suivee une politique de neutralité propre 3 écarter fout doute
Want 3 sa volonté 307 de rester neutre dans tout conflit ultérieur quel
Qi soit, 198 NEas i il Lo s
o Mais cette politique de neutralité — et précisément parce
po;? Cf. v. Waldkirch-Vanselov p. 13: «Nicht rechtlichen, sondern
v ‘:5“1'!511 Charakter haben die sogenannten ,Vorwirkungen' der dasernden
Temralitat; » of. égal, v. Waldkirch (1) p, 22,
st -“Konrad Falke (I), Der Geist der Gewalt und eine Auseinonder-
T Mg Gber die schweiserische Newtrolitat, p. 21; «Die neutrale Schweiz
ﬁ;f nach so sehr riisten; ... es wird doch ihre Streitmacht immer zu klein
e ‘-%‘ﬂ Sie vor Krieg zu bewahren, sofern nicht ihr Neutralititswille &ber
Xacn weifel erhaben dasteht und sie 50 zu einem X macht, das jeder unserer
w2 unbesorgt in seine Rechnung einsetzen darf, weil er weib, es wird
Sich P
ri:c}:em;\rnals o irgend einer Richtong ,auflésen’;» Huber (I}, Die schweize-
kein Wiifwrdd“ und der Viikerbund p.76: «Eine Neutralitit, himier der

beinen b 20d keine Kraft steht, sie aufrecht zu erhalten, kann auf die Dauer
ia™ Bestand haben, »
tunca P Aat neutre 4 titre permanent ne conclura par ex. auncun trajté d'al-
Précisz_.mox't"e 2 le faire participer 4 des hostilités, car ce faisant il remoncerait
Quzefls ;aeg A1 caractre permanent de sa neutralité, Cest la raisan powr la-
€= Nation, visse ne s'est déclarée en mepure d’adbérer an pacte de la Société
Eveny e]le:qu % 1a condition de ne pas avoir 3 participer 4 des sanctions militaires
Wanssi py <f. & ce propos p.01 ef s. —; ¢f. égal. p. 41 ob nons relevons
®8 2 la suite du traité dalifance offensive et défensive du 19 aoiit
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qu’on se trouve ici exclusivement dans le domaine de la politique &
non dans le domaine du droit — il appartiendra uniquement i I'Etat
neutre de la déterminer sans devoir soufirir aucune irmmixtion
étrangére, 109

CHAPITRE II

LA NEUTRALITE DE LA SUISSE

1. Aper¢n higtorigue

Si ce n'est qu'au XVIIe sitcle que Vemploi du mot neutralité s'ed
généralisé en Suisse, attitude de nentiralité était pourtant conni
des anciens confédérés sous Vexpression de «stille sitzen» qui pes
étre rendue en frangais par «se tenir tranquille».? L’on ne sauras
cependant placer sur le méme plan Vattitude de neutralité observ
par les premiers cantons? et celle adoptée ultérienrement 4 'égard
de Pétranger. Comme V'a relevé Schweizer,3 'on peut distingf
au cours de I'histoire de la Suisse cing applications différentes &
neutralité: I° la neutralité intérieure, Clest-3-dire la neutralité o
servée par certains cantons ou tervitoires suisses situés a l’intériel{f
des fromtiéres suisses lors de guerres civiles; 2° la neutralité de tert®
toires étrangers situés en Suisse lors de guerres entre PEtat do'
ils dépendaient et les confédérés; 3° l'extension de la neatralit
stiisse 4 des territoires étrangers situés hors des frontiéres suiss®

4° la neuatralité de certains cantons i Végard de guerres étrange®™
1708 qu'd la suite du traité d’alliance défensive du 17 septembre 1803 W}'f
deux conclus entre 1a République helvétique et Ia France, la neuiralité de ¥
Snisse avait en fait cessé d’exister, .

¢ Cf Borel (I}, p. 5: «Les obligations de la nentralité sont celles Lol
consacre une interprétation loyale mais stricte du droit mternational recon®
Eiles ne vont pas au-deli et hors de ces limites régne la liberté de VEtst. C&'
ici le domaine de la politique de nenirafité, que VEtat est en droit de
miner selon ses intéréts et selon les circonstances. »

1 Littéralement: «rester assis immobiles», i

2 La plupart des cantons avaient déjd observé une aftitude de mewll®’
avant lenr entrée dans la Confédération; ainsi par exemple Zurich et Bil®
1284, Cf. Schweizer p. 180

3 Cf. Schweizer p. 138 et s,




et 52 la neutralité de la Confédération fout entiére a Uégard de
yuerres étrangéres,

Nous n’examinerons briévement que Pévolution de cette derniére
manifestation de la neutralité, car elle seule nous intéresse ici,4

L’époque allant de la fondation de la Confédération par Uri,
Schwyz et Unterwald le 1°7 aofit 1291 jusqu’an XVIe sidqcle n’a guére
{1 propice 4 la neutralité. A la suite des luttes victorieuses conire
I'Autriche, 4 Morgarten d’abord (1315) puis & Sempach (1386) et
Naefels (1388), assurant I'indépendance de la Confédération, cette
gériode fut caractérisée par une politique d’expansion et de con-
yuites aw cours de laquelle la Suisse réussit 4 exercer une forte
influence en Europe. 5

Rien d’¢tonnant, dans ces conditions, qu’une attitude neutre ait été
Yexception; elle n’était observée que lorsque les circonstances fai-
seient apparaitre opportun de ne pas se méler aux affaires des autres.
Des engagements de neutralité ont cependant été coniractés 4 quel-
ques occasions lors de la conclusion de traités d'alliances ayant ponr
oljet de ne pas soutenir Vagresseur en cas de conflits, ¢ D’autre part,
test de Pannée 1 507 que date la premiére déclaration de neutralité
de fa didte 4 Poccasion de la guerre enire ’empereur Maximilien et
la France, 7

La défaite de Marignan (1518) porta un coup sensible 3 la puis-
sance de la Snisse au point de vue militaire et partant 4 son influence
dfms fa politique enropéenne. Cest 3 partir de ce moment que la poli-
Uque de la Confédération s’orienta vers la neatralité. 8 II &ait en effes
de‘:mu évident que Ja Suisse ne pourrait subsister gqne si elle se tenait
_*I°‘§Ifée des conflits des auires puissances; un changement de politique
Sxtérienre était en conséquence nécessaire. D’autre part, la Réforma-
Yo, contribua, indirectement, A renforcer I'idée gn’une politique de
-”e“tﬂ.‘lité ¢tait dorénavant la seule compatible au développement de
iori]?ls'se‘ T'Out s'outien accordé par les cantons protesta.nts a lefurs
r_____53'-15){!‘1:!an'es étrangers n’aurait en effet pas manqué d’entrainer

C o
Q,. Pour les quatre premitres manifestations de nentralité, ¢f. Schweizer

1385y,

)
: ,E’; S:ll:weizer p.191; v. Waldkirch (I} p.7; Paunlick p. 20/30.
. SCF nner p, 2.

| ag{iis':h‘ve.izer p.Igz et s,; Brunaer p. 2.

D glorreiche Niederlage der Schweiz bei Marignano 1515 bildet den
vendepunkis Hybep IT B 69,
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un appui analogue des cantons catholiques en faveur des Etats défenr
dant la cause du catholicisme lors des guerres de religion, Aussi I'on
a pu dire gue la neutralité suisse &tait devenue une nécessivé.?

Si au début de la guerre de Trente ans le passage de troupes étran
géves par le territoire suisse fut autorisé & quelques occasions par les
divers cantons intéressés, conformément au droit de neutralied de
Pépogue, 10 les Confédérés se rendivent rapidement compte des ennuis
qui pouvaient en résulter, Aussi le 2 février 1638 la didte interdit-elie
tout passage de troupes par territoire snisse, ¥

Malgré de nombreux dangers, la neutralité put éire sauvegardée at
cours de la guerre de Trente ans; cela eut pour conséguence que Uindé-
pendance de droit de la Suisse fut reconnue par Je traité de West
phalie (1648). Dés ce moment la politique de neutralité devint une
«maxime d'état>® qui fut appliquée tant lors des guerres de
Louis XIV (1667-1608) que lors des guerres de succession d'Espagne
(1701-1714), de Pologne (1733-1738) et d’Auntriche (1741-1748)
ainsi qw'au cours de la premidre guerre de coalition contre Ja France
{1792-17097). Les Confédérés ne réussivent pas, il est vrai, & défendre
toujours avec le méme bonheur le principe de la neutralité suisse 3t
cours de cette période. Cest ainsi, par exemple, qu'ils ne purelt
empécher le passage par Je territoire suisse de I'armée dis comte Merey
lors de la guerre de succession d’Espagne. Ce fait cependant, pas plus
que d’autres de moindre importance, n’entrainérent un abandon dela
neutralité observée 4 I’égard des pays belligérants, 23

“ Cf. Brunner p.4; Huber Il p.60; v. Waldkirch I p.8; v. Wald:
kireh IT p.a; Schweizer p, 1971 «Dem Neutralititsprinzip allein 15t €
verdanken, dass die Schweiz iiber die Glaubenspaltung nicht zerfalien ist.» N

2 Cf. Grotius, De jure belli ac pacis, lib. {11, cap, 17: «Borum, 8¢
bello abstinent, officium est, nihil facere. .. quo pistam bellam gerentis M0
impediantur, in re vero dubra aequos se pracbere utrisque, M permitte? .
tramsity, in commeatu pracbendo legionibus,» Schweizer p. 259 oo,
Supra p. 21,

# f, Schweizer p, 269, "

2 Cf. Hilty p.31; v. Waldkirch I p.o; v. Waldkirch 11 p.55 P;h,.,
lick p.37; Huber II p. 70! «In einer Antwort an das Regensbarger Re
kollegiam vom 8. April 1689 bezeichuete die eidgendssische Tagsatitoé .
Neutralitatspolitik geradezu als cine Grundfeste’ des Stastes.» Schwweisi“
p.283 et s.; Cramer p.27; Gagliardi (II), Die Enistehung der &
rischen Newlralitit, p. 12, coutts

¥ Au sujet des différentes afteintes A la neatralité et des dangersﬁm[m
par Ia neutralité suisse de Ia guerre de Trente ans (1618-1648) 2 1a P 213
guerre de coalition contre la France (i70z—i797), cf. Schweizer pieé‘v’l
528 ainsi que Je résumé de Brunner p.5 a 11; of. égal. Cramer p-5°°°
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Alors que, malgré toutes les difficuliés rencontrées, la Suisse avait
Téussi 4 rester en dehors des différents conflitz qui eurend lieu depuis
la paix de Westphalie jusqu’a la premiére guerre de coalition contre
fa France, il pe Ini fut pas possible de sanvegarder son indépendance
lorsque Napoléon ayant battn ses adversaires, voulut s’assurer de la
position stratégique de premiére importance que présentait le terri-
toire suisse,

L'invasion de la Snisse par la France débuta le 15 décembre 1797
par Pocenpation de I'évéché de Bile et elle se poursuivit rapidement
au printemps 1798. Le 19 aofit de la méme année la République
helyétique était amenée 3 signer un traité d’alliance offensive et défen-
sive qui faisait de la Suisse un Etat vassal de la France, mettant
brusquement fin 4 son indépendance et en conséquence 3 la possibilité
pour elle de rester neutre dans des conflits ultérieurs. Déja au cours
df Iz deuxitéme guerre de coalition (1799-1802) du reste, les opéra-
tons militaires se déroulérent en grande partie sur territoire suisse;
I nentralité se trouvait donc pratiquement supprimée,

Le traité d’alliance offensive et défensive de 1798 fut remplacé le
17 septembre 1803 par une alliance défensive qui, certes, portait
£"1"ffl<’-11€-'ment moins préjudice 3 la neutralité que ne I'avait fait le
maité de 1798, En fait cependant, tant que dnra ce nouveau traité, la
Neutralité suisse ne fut qu'une fiction.* La Suisse n’ayant pas
Fetrouvé son indépendance et restant un Etat vassal de la France, il
e lui était en effet pratiquement pas possible détre considérée comme
™ Etat indépendant par les adversaires de Ia France.

On le vit bien lorsqu’en 1805 l'empereur enmtra de nouveau en
gflf-ffe contre I’ Antriche et la Russie (3m° guerre de coalition}, La
é'!e’te he réussit pas 4 obtenir Passurance de PAntriche que la neutra-
1% suisse serait respectée. 1/ Autriche déclara ne vouloir reconnaitre
. a'neutralité suisse que si la France donnait des assurances analogues.
- que Napoléon n'ait voulu prendse ancun engagement de ce genre,
C e EUTt'i cependant pas atteinte 3 la neutralité suisse, ses rapides
:S:;ltl;;:-es lui.aya.nt permis de porter la guerre suffisamment loin des

€5 Snisses, 1
Cﬂntlzzsgien ‘1809 Napoléon se tronva une nouvelle fois en guerre
\__ﬁ_____lltnche, la Suisse dut consentir an passage de troupes fran-

!!
1 g; Schweizer p. 534,
‘Schweizer p, 536,
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caises. Ce fait, ainsi que 'obligation contractée par la Suisse en 1812
de mettre 12000 hommes i disposition de la France, prouveat que
durant toute cette période la neutralité suisse avait pratiquement cessé
d’exister, bien gue Ja Snisse n’ait pas manqueé, 4 chaque occasion, de
protester contre les atteintes portées 4 sa neutralité et que Napoléon
ini-tnéme ait reconnu opportunité de la neutralité smisse «& V'hew
rense époque de la paix générale» 18

Deés que Iétoile de Napoléon commenca 3 pilit, la Suisse s'efforga
de rétablir sa neutralité. Immédiatement aprés la bataille de Leipzig,
la diéte, convoquée spécialement, déclara solennellement, le 1% novem-
bre 1813, que la Confédération entendait s'abstenir de toute partich
pation a la guerre et observer une attitude de stricte neutralité; elle
fit parvenir le 18 novembre une déclaration dans ce sens 4 tous le
Etats en guerre: France, Autriche, Russie et Prusse.1?

La France ayant, du fait des cizconstances, intérét cette fois-ci at
maintien de Ja neutralité suisse, Napoléon informa la diéte de son
intention de respecter la neutralité de la Confédération.8 Les alliés
en revanche, pour toute réponse a la déclaration de ueutralité de la
diéte, firent enirer en Suisse, les 20 et 21 décembre 1813, une arnmée
forte de 130-150 000 hommes, i laquelle la Confédération ne pouvail
guére opposer plus de 12-13 000 hommes. La Suisse, mal préparét
militairement, ne pouvait espérer faire respecter par la force sa uet
tralité, pas plus qu'elle n’avait ét€ en mesure de le faire lors de ler
trée en Suisse des armées frangaises en 1798, Les troupes Suis®
furent en conséquence retirées puis licenciées.

Les Etats alliés, cependant, au moment méme ol lears troupe
passatent par la Suisse pour aller combattre les armées de N3P°lé°“_"
déclaraient expressément qu'ils reconnaitraient et respecteraienf 2
nouvean la neutralité suisse dés le jour ot la Suisse se trouverdf
libérée de toute influence francaise. La note remise par I’ Autriche @

# En 1800, Napoléon, alors premier consul, dans ses instructions 4 g8
représenitant en Suisse, qualifie la neutralité suisse de «privilége he““‘“;
respecté par la guerre et le temps»; il ajoute toutefois: «_Ce n’est donc qge,
I'heureuse €poque de la paix générale, lorsque tont ce qui a &¢é branlé
viendra fixe, que la Suisse pourra reconquérir et son indépendance absolue &
une constitution définitive...» cité par Schweizer 3 p. 533-534-

i: Cf. Schweizer p. 539. ) s obl

¥ «La neutralité que la didte a proclamée est 4 la fois conforme atx *..
gations de vos traités et & vos plus chers intéréts, Je reconmais cette neutr?

s pa
et j’ai donné les ordres nécessaires pour quielle soit respectée» cité P
Schweizer p. 541,




Ja Russie 4 ta ditte, le 21 décembre 1813 — soit alors que les troupes
aflides avaient déji pénétré sur territoire suisse — relevait en parti-
rnfier; «Les fléatx de la révolution frangaise, les guerres qui depuis
20 ans sapérent jusque dans ses fondements la prospérité de tous les
Etats de I"'Burope, u'épargnérent pas la Suisse. .. L’Ermperenr Napo-
léon finit par &ablir sur les débris de la confédération suisse, .. une
influence directe, permanente et incompatible avec la liberté de Ia
République, avec cette liberté antique, respectée par toutes les puis-
sances de YEurope. .. avec cette premidre condition de la neutralité
dun Etat... les Puissances désirent que la Suisse recouvre avec
[Earope entire 1a jouissance de ce premier droit des nations, qu’elle
Tecouvre avec ses anciennes frontiéres les moyens de la soutenir.
Elles ne peavent admettre une neutralité qui dans les rapports actuels
Nexiste que de nom. .. Leurs Majestés Impériales et Royales pren-
nent Vengagement solennel de ne pas poser fes armes avant que davoir
assucé 4 Ja Suisse les parties que la France en a arrachées, Sans pré-
ntion aucene de s’immiscer dans ses rapports intérieurs, elles ne
Souffriront pas que cet Etat reste placé sous une influence étrangére,
Elles seconnaitront sa neutralité le jour ot il sera libre e indépen-
dant, » 19

La déclaration des afliés fut envisagée par ia Suisse comme la
tonnaissance de son droit i étre neutre et indépendante. Clest i
tetie déclaration que les négociatents suisses au Congrés de Vienne
i reffrérent pour obtenir des Puissances participantes la recommais-
*ice de [a neutralité de la Suisse. 2

Le rapport du 16 janvier 1815 rédigé par le Comité des ministres
‘Hasgé au cours du Congrés de Vienne d’examiner les questions se
r31.31101’ta:1t 4 la Suisse, refléte Popinion des grandes Puissances en ce
il concerne 12 demande présentée par Ja Suisse que sa neutralité soit
fef".n“'-‘e! «Les Puissances alliées se sont engagées 4 reconnaitre et
“ta‘fe reconnaitre, 3 ’époque de la pacification générale, Ia neutralité
l-:lrpe}uelle du corps helvétique, de lui restituer les pays qui lui furent

£¥¢5...; mais de ne considérer ces engagements comme obligatoires

m e
m Cité par Schweizer . 546-547.
<Higseg ce anj toncerne les instructions données par la didte aux négociateurs
e Paric . Sth\yeazer pP.550 et 5, Brunner p. 16 et s —La pr.esmélze paix
Himpla 5 (30 mal 1813) n'avait rien préva quant 2 la neutralité suisse; il €tait
ouy ment constaté (art.6) que «la Suisse, indépendante, continuera de se
“ther par elle-méme »,
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quautant que la Suisse, en compensation des avantages qui Ini éaie
réservés, offrirait 4 'Europe tant par ses institutions cantonales g
par la nature de son systéme fédératif, une garantie suffisame &
Paptitude de la nouvelle confédération & maintenir sa tranguillié
intécieure et par cela méme 4 faire respecter la neutralité de son e
ritoire».2t

Les questions relatives aux frontiéres de la Suisse ayant été réghe
le Congrés fit en date du 20 mars 1815 la déclaration suivante, sigi
par les représentants de I’Autriche, de PEspagne, de la France, deh
" Grande-Bretagne, du Portugal, de la Prusse, de la Russic et deh
Suéde:

«Les Puissances appelées & intervenir dans Varrangement &
affaires de la Suisse, pour Pexécution de article 6 du traité &
Paris du 30 mai 1814, ayant reconnu que 1intérét géuérd
réclame en faveur du Corps helvétique 'avantage d'une neui®
lité perpétuelle; et voulant, par des restitutions territoriales &
des cessions, lui fournir les moyens d’assurer son indépendant
et maintenir sa neutralité: .

Aprés avoir recueilli toutes les informations sur les inféred
des différents cantons, et pris en considération les demandes ¢¢
leur ont été adressées par la légation helvétigue,

Diéclarent:

Que dés que la didte helvétigue aura donné son accession @
bonne et due forme aux stipulations renfermées dans la préset
« transaction», il sera fait un acte portant la reccaru'la.issa,nce"3.f
la garantie, de la part de toutes les puissances, de la neutrali®
perpétuelle de 1a Snisse dans ses nouvelles frontiéres, lequel %
fera partie de celni qui, en exécution de Varticle 32 du 5“"';
traité de Paris du 30 mai, doit compléter les dispositions dev
traité. » 22

% Cf, Schweizer p. 552/533. — Ce document est également mtﬁeﬁf‘f
du fait qn’il emploie pour la premidre fois l'expression « neutralité perpétli; &
alors qne précédemment — et encore dans la premier projet de 11’:11-‘}3"0_l= -
comité des ministres, du 18 décembre 1814 — il n'était parlé que 9 *F,
tralité», L’emploi des mots «neutralité perpétuelle» tend & prouvet q‘é‘ib_‘,
Puissances au Congrés de Vienne reconnaissaient gue la neutralité de la el
n'était pas seulement passagire, dépendant des circonstances, mais T15]
constituait Ia base de la politique extérieure suivie par la Confédération
puis le 16¢ sidcle. 4t 106

B Cf. Message du Conseil fédéral & I'Assemblée fédérale, du 4 3°Nt e
concernant la question de Paccession de la Suisse a4 la Société d?s_ qr‘i"
avee annexes, p. 337 et 5.; Strupp (1), Documents pour serviv 8 Phistod
droit des gens, p. 188,



Cette «déclaration» était suivie d’'une «transaction» dans laguelie
les nouvelles frontidres de la Suisse étaient fixées. Les dispositions
de la transaction furent reprises dans ’essentiel aux articies 74-83
des actes du Congrés de Vienne.

Les huit Puissances signataires de la « déclaration » du zo mars 1815
sengageaient donc & reconmaitre et 4 garantir® la neutralité perpé-
tuclle de la Suisse dés que celle-ci aurait donné son accord aux dis-
positions prises par le Congrés de Vienne au sujet des frontieres de
la Confédération. Cette condition fut remplie par la Suisse par une
déclaration adressée an Congrés de Vienne en date du 27 mai 1813
ayant le contenu suivant: %

«1° La didte accéde, au nom de la confédération suisse, 4 la

déclaration des puissances réunies an Congres de Vienne en date
dn 20 mars 18135, et promet que les stipulations de la transaction
lr{sérée dans cet acte seront fidélement et religieusement obser-
vées,
2" La didte exprime la gratitude éternelle de la nation suisse
€nvers les hautes puissances gni, par la déclaration susdite, lui
rf{“dfﬂt, avec une démarcation plus favorable, d’anciennes fron-
teres importantes; réunissent trois nouveaux cantons i son
alliance, et promettent solennellement de reconnaitre et garantir
12 neutralité perpétuelie que Uintérét général de ’Europe réclame
en faveur dy corps helvétique, Elle témoigne les mémes senti-
ments de reconnaissance pour la bienveillance soutenue avec
Iaquelle Teg augustes souverains se sont occupés de la conciliation
des |!clil‘férf:mis qui s’étaient élevés entre les cantons.

30 ..

L,a Suisse ayant accédé 2 la déclaration du 20 mars 18135, plus rien
z:niﬂlfposa.it, anx termes mémes de cette dé;clarat.ion, A la recounais-
dame solennelle de la neutralité de la Confédération. Ce n'est cepen-

qf‘e le 20 novembre 1815 que Pacte portant reconnaissance et
ﬁfa;:‘: de la neutralité perpétuelle de la Suisse et de Pinviolabilité
Ko é[a?rntmre fut £tabli & Paris. Le 10 mars 1815, en effet, Nap?—
dérati(mt revenu de 1’Tie d’Eltfe et.avalf Tepris la lutie, La Fonfe:
8 St 5S¢ trouva devant une situation délicate; au moment m.eme odt
%5¢ se réclamant de sa neutralité traditionnelle s’efforgait d’ob-

tenir . aer f
____ifffmnaassance de cette neutralité par les grandes Puissances,

u .
2 0 sujet de 1a garantie de la neutralité suisse cf. p. 52 note 41
- Strupp () p. 188,
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fes événements la contraignaient 4 prendre parti contre Napoléon,ear
la victoire de ce dernier aurait en toute chance d’écarter la possibilit
de pratiquer a avenir une politique de neutralité, ® La Confédération
coopéra en comséquence militairement avec les Puissances allifes
dont les troupes empruntérent le territoire suisse.® La neutralité &
la Suisse se trouva donc une nouvelle fois écartée jusqu’au momex
de la seconde paix de Paris ol satisfaction fut enfin donnde 4k
Suisse; fa neutralité de la Confédération était expressément recontite
ex garantie.

L’ «acte portant reconnaissance et goramtie de la neniralité perp:
tuelle de la Swuisse et de Pinviolabilité de son territoire» du 20 0
vembre 1815 a la teneur suivante:

«L’accession de la Suisse 3 la Déclaration donnée a Vienw
Je 2o mars 1815 par les Puissances signataires du Traité de Paris
ayant été dfiment motifiée aux Ministres des Cours impériale
et royales par I'Acte de la Ditte Helvétique du vingt-sept m&
suivant, rien ne s’opposait a ce que P'acte de Ia reconnaissauce ¢
de la garantie de la neutralité perpétueile de la Suisse daus &
nouvelles frontidres fitfait conformément 3 Ia Déclaration susdit:
Mais les Puissances ont jugé convenable de suspendre jusqua &
jour la signature de cet Acte 4 cause des changements que !¢
événements de la guerre et les arrangements qui devaient en ¢
la suite pouvaient apporter aux limites de la Suisse, et des r‘rlpdlj
fications qui pouvaient aussi en résulter dans les dispositin®
relatives au territoire associé au bienfait de la neutralité ¢
Corps Helvétique, _

Ces changements se trouvaut déterminés par les stipulaiiot
du Traité de Paris de ce jour, les Puissances signataires d¢
Déclaration de Vienne du 20 mars font par le présent Acte 1%
reconnaissance formelle et authentique de la neutralité PR

% Cf, Schweizer p. §59: «Dass die Schweiz damals nicht neutral bleipil
konnte und durfte, wird vou den meisten Gesehichtsschreibern als selbsi\f-_
stindlich betrachtets; Huber (1) p.73: «Nicht eine Preisgabe des adi;’
kens der Neutralitdt, sondern ein Kampf fiir sie bedeutete die Haltung &
Schweiz im Jahre 1875.» 5

20 (C’est par une convention du 2o mai 1815 — donc 7 jours avart e B
diéte accéde A la déclaration du zo mars 1815 — que de la Suisse adhémiuz
Coalition des alliés, autorisant en particulier le passage des troupes aliées ¥
une partie die sol helvétique. Les Puissances signataires du second Trait i
Paris déclarérent cependant expressément qu'on ne pouvait tirer de €&
ancune conclusion défavorable aux droits de la Suisse relativernent 4 2
tralité; — cf, P'acte portant reconnaissance et garantie de la nentralité et
tnelie de la Suisse et 'inviolabilité de son territoire, cité ci-aprés.




tuelle de 1a Suisse, et Elles lui garantissent 'intégrité et 'invio-
labilité de son territoire dans ses nouvelles limites, telles qu'elles
sont fixées tant par 'Acte du Congrés de Vienne que par le
Traité de Paris de ce jour et telles qu’elles le seront altérieure-
ment, conformément i la disposition du Protocole du 3 no-
vembre, ci-joint en exirait, gqui stipule en faveur du Corps
Helvétique un nouvel accroissement de territoire, 4 prendre sur
la Savoie pour arrondir et désenclaver le canton de Genéve.

Les Puissances reconnaissent et garantissent également la
neutralité des parties de la Savoie désignées par I’Acte du Con-
grés de Vienne du 29 mars 1815 et par le Traité de Paris de ce
jour, comme devant jouir de la neutralité de la Suisse, de la
méme maniére que si elles apparienaient i celle-ci.

Les Puissances signataires de la Déclaration du 20 mars re-
connaissent authentiquement par le présent Acte que la neutra-
lit¢ et Vinviolabilité de la Suisse et son indépendance de toute
influence étrangére sont dans les vrais intéréts de la politique de
I'Europe entiére.

Elles déclarent qu’aucune induction défavorable aux droits
de la Suisse, relativement 4 sa neatralité et A Pinviolabilité de
son territoire, ne peut ni ne doit 8tre tirée des événemenis qui
ont amené le passage des troupes allies sur une partie du sol
helvétique, Ce passage librement consenti par les cantons dans
la Convention du 20 mai a &té le résultat nécessaire de I’adhésion
franche de la Suisse aux principes manifestés par les Puissances
Signatajres du Traité d’alliance du 25 mars.

I.ues Puissances se plaisent 3 reconnaitre que 1a conduite de la
Sl-}lsse dans cette circonstance d’éprenve a montré qu’elle savait
faire de grands sacrifices au bien général et an soutien d’une
Canse que toutes les Puissances de I'Europe ont défendue et
@Wenfin fa Suisse était digne d’obtenir les avantages qui lai sont
assurés, soit par les dispositions du Congrds de Vienne, soit
Par le Traité de Paris de ce jour, soit par le préseni Acte,
2uquel toutes les Puissances de 'Europe sont invitées 3 accéder,
. En foi de quoi la présente Déclaration a été faite ef signée
4 Paris le 20 novembre de I'an de grice mil huit cent quinze.» %

Cet acte fut signé par les représentants de I’Autriche, de la France,
Ia Grande—Bretagne, de la Prusse et de la Russie. Le Portugal,
“Pagne et la Suede le ratifitrent ultérieurement. ’
4 déclaration du 2o novembre 1815 ne modifiait en droit et en
e rien 1 politiqgue de neutralité suivie par la Confédératiog

de

fait

= cy, Strapp (D p. 189.
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depuis Marignan. 2 Elle présentait cependant lavantage que I
grandes Puissances s’engageaient solennellement i respecter ia ne
tralité de 1a Confédération qui était en outre reconnue comme éant
dans Iintérét de I"Europe.

Au cours des années suivantes et jusqu’d la guerre de 1g14-198
la neutralité suisse ne fut jamais réellement en danger, toutes J&
questions qui se posérent ayant toujours pu étre régides 3 I"amiable
dans le sens d'un raffermissement de la neutralité.

La période de 1815 3 1848 fut caractérisée par Ja nécessité pourk
Suisse de s'opposer résolument aux tentatives d’ingérence des Efs
voisins, en particulier en matidre de droit d'asile et & "occasion d&
guerres du Sonderbund. Certains Etats, en effet, avaient manifest
I'intention d’exercer un droit de contrdle sur fes affaires intérieue
de Ia Confédération en se prévalant des actes du Congrés de Vienw®
relatifs & la neutralité suisse.

De 1848 4 1914 la Suisse cut 4 différentes reprises 1'occasion ¢
prouver gqu’elle entendait, fidéle 4 la tradition, observer une atiitll_dE
de stricte neutralité, non seulement en ne participant pas aux conffit
qui surgirent entre ses voisins et en ne favorisant d’aucune fagon Fa
on Pautre des belligérants, mais encore en évitant tout ce qui P&
vait étre de nature A compromettre sa neutralité lors d’une guer™
ultérieure. Ainsi la didte refusa en 1848 de donner suite 3 la prof®
sition d’alliance offensive et défensive faite par le roi de Sardaif®
lequel cherchait un allié pour soutenir la Lombardie qui s’insurgeﬂ‘_:
contre I’Autriche. La guerre de Crimée n'a pas présenté de gr&™
dangers pour la neutiralité suisse, en raison de I’éloignemest d
théitre des opérations. La question de la principanté de Neuché®
gui était en méme temps canton suisse (1857), joua un 1ol ?lf"
important; en 1833 déji, le mouvement qui s’était produit daf'j
principauté avait révélé que Ia situation ne pouvait 4 la longue ¥
maintenir sans qu’il en résulte de graves inconvénients pouf Ia C‘zﬂ'
fédération. Aussi la révolution neuchdteloise de 1848 eut pouf ‘_"Be:
de liquider une sityation qui aurait risqué de subsister, le @ i

de
2 Nons vertons plus loin que ce point est ¢n des plus confest‘iiug"p“;;

de neutralité de la Suisse. D¢ nombrenx auteurs estiment en offet 00 o
déclaration dn 20 mars 815 la Suisse g i€ neuntralisée, cest-3-dire ‘l‘§t. e
de cette date la Confédération a l'obligation de pratiguer mne poli lqpi &
stricte neutralité, non seulement en temps de guetre mais déja e ¥*0
paix; ¢f. p. 50.

i
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Prusse n'étant pas disposé & renoncer de son plein gré 3 ses droits
str fa principauté. Ta guerre entre la France et I’ Autriche, en 18359,
4 la suite de laquelle la Lombardie fit retour 4 "Italie, présenta en

¢ faison de sa proximité dy territoire suisse et de Poccupation de 1a

Savoie® par la France et la Sardaigne, un danger notablemeni plus
important poyr la nentralité suisse, La Confédération réussit cepen-
dant 3 rester en dehors du conflit et il en fut de méime en 1869 lorsque
le 10i de Prasse réalisa Punité de I’Allemagne en battant, avec
l'aide de I'Ttalie, les Autrichiens 3 Sadowa. L’année 1859 avait en
outre été marquée par un fait important dans la politique de neutra-
lité de 1a Suisse, 3 savoir Pinterdiction décrétée par la Confédératian
3 ses ressortissants d'accepter de servir dans une armée étrangére, 80

3i 1a neutralité de [a Suisse ne caurut pas de véritables dangers

- au cours de 1 guerre franco-allemande de 18y0/71, déja en raison
~ de Ta localisation dy conflit, il n’en fut pas de méme durant la pre-
. Biére guerre mondiale (1914-1918). La Suisse se trouva en effet

alors placée, de Par sa situation géographique, entre les deusx groupes
de belligérants et i est naturel que dans ces conditious il ait ét& plus
difficile de faire respecter une neutraljté qui ne s’accordait pas avec
les efforea déployés de part et d’'autre pour vaiucre I'adversaire. La
I': femiére guerre mondiale fut marquée d’un fait nouvesy: Pemploi de
Farme €conomigue pour affaiblir ennemi. Cela ne pouvait manquer
de créer Pour la Suisse, dépendant fortement de ses échanges com-
Wertianx avec tous les pays Penvironnant, une situation difficile et
%5 13pports avee les Etats en guerre en furent tout naturellement
"inencés, Teg difficultés augmentérent encore pour la Suisse au
ours de I seconde guerre mondiale; 4 I’arme économique, consi-
derE‘t’l"'mﬁnt renfarcée depuis 1914-1918, vint s’ajouter P'arme de la
p.r?pﬂga“de qui joua yn réle insoupgoné jusqu’alors. En outre la

UIsse se trouyg 3 un moment douné complétement entourée par des
"itoires contrlgs par un seul des belligérants. Enfin la situation
des Etas Nettres rencontra, d'une fagon générale, de moins en moins

¢ Smpréhensioy de la part des Etats en guerre.
-‘--\_-__&

Danteg'a Neutralite de 13 Savoie avait ét¢ reconnue par les Puissances partici-
de iy nau traité e Vienne dans Vacte méme portant reconnaissance et garantie
“UiTalité perpétuelie de la Suisse, du 20 novembre 1815 (cf. p. 46).

LF g’; §“§P‘3f= % Conseil fédéral swr Ponnde 1850 (F. F. 1860 11 p. 16y et
Yiopogrgy,

1.
1Rtot, Lo ngugratses
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2, La nature juridique de 1a neuiralité de Ia Suisse

a) Généralités

La nature juridique de la neutralité dite permanente de la Sise
est-elle celle de la neutralité ordinaire ou an contraire différente |
comme le prétendent les auteurs qui estiment que la Suisse 2 & |
neutralisée par les Actes de Vienne de 18157 %

Cette question est imporlante parce que les effets de la neutralit
et de la neutralisation sont différents. En particulier la neutraliz
ne produit d’effets qu’en temps de guerre,8 tandis que la neutralis
tion peut avoir des effets déja en temps de paix. 3

Tes auteurs qui ont étudié la pature de la neutralisation s'accer
detit 3 en donner une définition dont les points essentiels sont ¢
suivants: accord entre plusieurs Etats par lequel I'un deux, I'E&
neutralisé, s'engage & observer une stricte neutralité dans tous 0¥

8¢ C’est & dessein aue nous employons Pexpression « newtralité perrnanent:
plutét que Pexpression «neutralité perpétuelle» qui figure dans les actes &
Vienne de 1815 ~ ¢f. p. 46 —; le mot «permanent» nous paraft en effet mes
approprié que le mot «perpétuel» pour désigner une institntion gui déi{f
de 1a volonté humaine; - la neutralité de Cracovie avait également été quaiifé:
de «perpétuelle» par les actes de 815 et elle dura exactement 3o ans.
32 Tandis qu'en genéral les autteurs suisses démient aux Actes de Vies®
relatifs A la neutralité de la Suisse le caractére d’une nentralisation, les autt’!_}?
allemands sont d’avis que la Suisse a &6 neutralisée; ¢f. en particulier, €15
veur d’une neutralisation: Krauel p, 24 et 27, Richter p. 4, Strugp U-:-
p-174, Schmitt p.287, Otto p.15, v.Verdross (V) p. g6, Schesd
p. 20, Paulick p. 15 ainsi que les Suisses Hilty, pour lequel les term =
gentralité perpétuelle et de neutralisation sont employés pour fa méme =0 |
tution juridique, Schollenberg, Kommentar der Bundesverfassung P I
et Calonder p.121. — Quelques auteurs allemands admettent cependant &
la Suisse n'a pas été neutralisée, mais quelle est an bénéfice d'une ﬂeﬁm!:_:;
permanente qui se distingue de la neutralité ordinaire par le fait quelle2®
déx;LarCé;: 11112&8 fois pour toutes; ainsi Hemberger p.25.
- P- 28, TR
# Les auteurs aflemands qui ont récemment &tudié la neutrallsatiﬂ“r?,'?-.
d’avis que la neutralisation eutraine nécessairement des obligations pout l
neutralisé déja en temps de paix; ¢f. en particulier Strupp (III) p.212 8,
qui le premier a employé Pexpression des « Vorwirkungen» qui déc"“ie“e;‘;
Pacte de nentralisation et selon lesquelles I'Etat neutralisé est teny, €l t“‘
de paix, de pratiquer une politique de neutralifé déterminée; ef. 4 ce S
que nous avons relevé & p. 36; — dans le méme sens Paulick p. 10 efi"]‘g
voit dans les obligations 3 respecter par I'Etat neutre déja en temps ;nn.'
la distinction essentielle entre la neutralité ordinaire et la mc:utrahsi:i gt
Nous estimons an contraire gue des obligations 3 respecter en temPS‘]i‘E,tﬁ,_-;
dé€jd ne peuvent &tre imposées a PEtat neutralisé que si Pacte de neatr=r
le prévoit expressément et nious ne pouvons partager l'avis de Paulgq_t: -
pour lequel, en cas de neutralisation, «. .. die Grundsitze des Neairalital e
tes auch in Friedenszeiten eine entsprechende sinngemisse Anwendong
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fits éventuels, tandis gue les autres Etats, les Etats neutralisants,
sengagent 4 respecier cefte neutralité qui peut également é&tre éven-
tuellement garantie dans Pacte de neutralisation,®. ¥ Ce que cetie
difinition ne dit pas, mais que les effets attachés 4 l'acte de neatra-
li-ation font ressortir, c'est que méme si I'Etat neutralisé adhére
«librement» & Vacte, la neutralité 4 observer i l'avenir n’eu sera
1as moins imposée par les Etats neutralisants; Vacte sera d'autre
part =constitutif s en ce sens qu'il «créera» Vattitude de neutralité
de IEtat neutralisé, 37

Comme exemples d’Etats ou de territoires qui onf été 4 un certain
noment neutralisés et dont la uveutralisation n’a jamais été mise en
doute, nous citerons la ville de Cracovie, la Belgique et le Luxem-
bourg, 1a Suisse doit-elle également étre considérée comme ayant
(:¢ nenfralisée par les Actes de Vienne? Oui si les Actes de Vienne
relatifs 4 la neutralité suisse présentent les mémes caractéristiques
faridigues que les actes relatifs 3 la neutralisation de Cracovie, de 1a
Belgique et du Luxembourg, Non s'ils en différent d'une fagon
Esentielle,

Nous étudierons en conséquence bridvement la portée des actes
F‘f"“ Congeds de Vienne afin détablir si la Suisse 2 ou non été neutra-
..i‘f'i‘e er 1815, Nous examinerons ensuite les dispositions coustitu-
sHonnelles relatives 3 la meutralité de la Confédération, puis si la
|TRlure de cette neutralité a été modifibe du fait de l'accession de la

5111_55& i 1a Sociéé des Nations et enfin Vinfluence que le droit inter-
"mal a exercée sur la neutralité de la Suisse. Finalement nous

"ous cfforcerons de déterminer ce quest exactement la neutralité
I¢fmanente de Ja Suisse.

b) Les actes de Vienne de 1815

Ly

€rrear commise 3 notre avis par les partisans d'une neutralisa-
_ f}E la Suisse consiste 4 placer sur le méme pied, ¢’est-3-dire sous
- nme jnstitution juridique, la neutralité de la Snisse et la neutra-
malf"posﬁ'e 4 cerfains autres pays ou territoires, tels que la Bel-

—_—

b

s §- Paulick p.ag; Strupp (II) p. 1745 Richter p.4. N
Eécidée& a Heu de distinguer de Ja neutralisation la pacification d'un territoire
tierg. bar delm_oll plusienrs Etats et qui ne déploie d'effets qu'entre ces der-

= ’C-;f a ce sujet Pétude de Krauel p. 57 et s.; égal, Strupp {III) p. 344.
ay lc_hter P. 47 «Die Neuiralisation ist ein volkerrechtlichey Ver-

2o der die dauemde Neutralitit des betreffenden Staates errichten soll.»
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gique, le Luxembourg et Cracovie. ¥ Or il existe entre la neutralil
de la Suisse d'une part et la nentralité dont ont bénéficié la Belgige
le Luxembourg et Cracovie, d’autre part, des différences essentiells
qui permettent sans peine de reconnaitre que la neutralité permanestt
dont se réclame la Suisse et qui a été reconnue par les actes &
Congrés de Vienne ne peut étre assimilée & ces autres neutralités, o
snrtout que 'acte du 20 novembre 1815 portant recounaissance dels
neutralité suisse, signé par les Puissances participantes au Congi
de Vienne, se distingue nettement des différents actes par lesquels la
neutralité de la Belgique, la neutralité du Luxembourg et la nestrs
lité de Cracovie ont éé décidées.

Comme nons avons déja eu Voccasion de le voir,® la volonté de la
Suisse de rester neutre dans tous conflits entre autres Etats exisiat
bien avaat 1815 Dés Marignan (1515) la Suisse se retira des chanf
de bataille et prouva par son attitude qu'elle m’entendait pasticip®
ni directement ni indirectement i quelque conflit que ce soit, acted
ou ultérieur, Les actes de Vienne n’ont done rien créé de nouvel
mais les Puissances signataires ont reconnu solennellement 3 et
occasion qu'elles respecteraient & I'avenir la neutralité suisse quielies
jngeaient du reste &re dans l'intérét de 'Europe. . .

L’acte portant reconnaissance et garantie de la neutralité perf
tuelle de la Suisse et de Vinviolabilité de son territoire, du 20 ™
vembre 1815,4 wimposait pas 4 la Suisse Pobligation d’étre neut®
a Pavenir; 1l reconnaissait et garantissait# la neutralité permaﬂmu

8 CFf. Strupp (IID), Kravel, Richter, Paulick i

* CFf. VPapercu historique de la neutralité suisse que nous avons donnt
P. 38 et s

® Cf. p. 46, o

2 TLa doctrine est partagée sur la question de savoir si la neatral
Suisse a ou non &€ garantie par les Actes de Vienne &

Soutienuent la thése de la neutralité non garantie: Schweizer I 59%, o~
outre Frey p. 19, Blocher, Belgische Neutralitdt und Schweisgf_ﬁd" ot
tralitit, p. 16, Hofer, Le réle de ln neuwtralité dans notre politighe o
gére, p.18, vou Salis p.o, Morel p. 40, Henry p.81, Jaeger P'?ﬁeh
tous reprempent les arguments de Schweizer qui tendent 2 Etablir %m'i"‘
neutralité n’a &€ que reconnue et que la garantie coucerne uniquemeﬂl*( Y
labilité du tersitoire, Parmi les auteurs étraugers également WestlaKe P

Les autres auteurs suisses qui ont spécialement &mdié Ja question, "3&') g3
culier Schopfer p. 189 et s, Brunner p. 41 et s, v. Waldklrc.h o
et 5, Steck, Dig Neutralitdt im Luftraum, p. 31 ¢t Wanner, Die b
gierte Neuiralitht dev Schweiz, p.51, de méme que la grande ma’anﬁf-‘
auteurs étrangers sout d’avis que la neutralité de 12 Suisse a €té 33:'1 Roi¥t
vu de la correspondance et des rapports du négociateur suisse P.If-ttet e-qug ¢
mont (cf. Pictet, Biogrophie, trovaus el correspondance dipl




dont se réclamait la Confédération depuis trois siécles, sans Ini im-
poser aucime charge quelcongue en contre-partie.®? Les Puissances
avaient, il est vrai, subordoané Yoctroi de Pacte dn 20 novembre 3
Vaccession de 1a Suisse 4 la déclaration du 20 mars 1815; mais cette
diclaration avait trajt exclusivement 3 Yorganisation intérienre de
fa Suisse et & ses frontidres, Par son accession, le 27 mai 1815, la

Suisse n’a pris ancun engagement, ni directement ni indirectement,
relatif 3 sa neutralité, s

L'acte du 20 novembre parait en conséquence avoir &té rédige
essentiellement en faveur de la Suisse. Les Puissances signataires
¥ trouvaient cependant chacune également un avantage — et un motif
de donner une suite favorable & la demande de la Suisse que fa
ueutralité permanente de la Confédération soit solenneiiement re-
Winue — qu'elles ont dn reste implicitement admis en déclarant
t:_zpressément dans Yacte du 20 novembre que la neutralité et U'in-
violabilité de la Suisse et son indépendance de toute influence étran-

e
€. Picter 4, Rockemont) ainsi que du contenu des actes de Vienne de 1815,
R0Us eroyons qu'anssi bien la Suisse que les Puissances participantes au Con-
&rs de Vienne ont en en vue la gatrantie de la neutralité, Non seulement Vacte
klm Bovembre 1815 est intitulé « Acte portant reconnaissance et gargntie
na'a Deutralité Perpétuelle de la Suisse et de inviolabilité de son territoire»,
& la déclaration adressée par la didte fédérale au Congrds de Vieane en
dely 27 mai 1815 reléve expressément que «la didte exprime la gratitude
xeo uatioh suisse envers les Hautes Puissances qui. .. promettent solennelle-
do It © fecomnaitre et gorantir ta neutralité perpétuelle que Vintérét général
v Wrepe réclame en faveur du corps helvétigue», (CF. D.45.) .
m;"ﬁ“s Potvons nons dispenser d’examiner plus & fond cette question, car nous
bien e;’ da"“_‘ 10 gue la déclaration relative 4 la garantie avait une portée
N,,rfgfs politique que juridique (¢f. dans ce sens Burckhardi (VILI),
o, Lolitik, p.32: ... nach meinem Dafiirhalien dem Worte Garantie
Gatm!-"pt vicht seine spezifische Bedeutung eines Garantierechtes odes eine
gy P Licht beimafl, sondern nur die Bedeutung einer fejerlichen Zusiche-
b s‘ﬂet 2 gue Ia question est sans importance au point de vue de savoir si
rﬂpini:% 2 ou non été neutralisée an Congrés de Vienne, Contrairement 3
meﬁﬂﬂ lecioni p, 61, ’'Henry p. 4 et de Jaeger p. 6o, nous estimons
satin, Co¢ 1 garantic de la peutralité n'est pas lindice certain d'une neutra-
. ioi’eim Acte de nentralisation pouvant trés bien &tre conclu sans garantie;
Ftspetters‘:lj."'t Strupp (ITI) p.174 et 178: «Zur Erginzung der Pilicht &
kann i d o1 den Vertragsgegnern des neutralisierten Staates stets obliegt,
L haipe Wird meist dem Neutraligationsvertrage eine Garantiekiansel (Piiicht
*on selrg:gect?r) angefilirt werden. Eine Neutralisationsgarantie versteht sich nie
Degosyi, . Sie igt actidentale, vielleicht sogsr naturale, niemals essentiale
Reutegly dans le méme sens Sottile p.05: «La garantie fortifie le pacie
nt ME permanente, elle ne le constitue pas puisquelle n’est pas um
%O Ga s?‘_fe de la nentralité permavente.» -
I*-iv, Stecp o, 24l (I) p.18; Brunser p.71; Morel p.4z; Mona
C 2

P33
fp.43.



gére «sont dans les vrais intéréts de la politique de I'Europe entiéres,
donc également dams Pintérét des huit Puissances signataires:
PPAutriche, 'Espagne, la France, la (Grande-Bretagne, le Portugal,
la Prusse, la Russie et la Suéde. t4 4

Examinons maintenant rapidement la portée des actes relatifs
a [a neutralité belge, 4 ia neuiralité luxembourgeoise et & la nentra-
lité de Cracovie, Nous distingnerons immédiatement des divergences
fondamentales avec l'acte du zo novembre 181§ portant reconnais-
sance et garantie de la neutralité perpétuelle de 1a Suisse.

Clest également au Congrés de Vienne que les grandes Puissances
s‘occupérent de la neutralité de Cracovie. 11 est donc tout parti-
culiérement intéressant de comparer en quels termes if est fait men-
tion de la neutralité de Cracovie, car il n’y a pas de raison de
supposer que les Puissances signataires des actes de Vienne auraient
employé des expressions différentes pour définir la méme institution
juridigue si elles avaient entendu placer sur un pied d'égalité la
neutralité suisse et la neutralité de Cracovie.

L’art. 6 des actes du Congrés du g juin 1815 est 3 cet égard
instructif: «La ville de Cracovie avec son territoire est déclorée 3
perpétuité cité libre et indépendante et strictement neutre sous 2
protection de la Russie, de I’Autriche et de la Prusse.»47 Il ne s'agit
donc plus ici de la recomnaissance d’une neutralité existant déji
précédemment, mais d’une déclaration de la volonté des grandes
Puissances d’imposer & Cracovie l'obligation d’ohserver une stricte
neutralité dans tous conflits ultérieurs. Clest donc 3 bon droit quon
peut ici parler d’une neutralisation et I'accord conclu le 3 mai 1815
entre la Russie, ' Autriche et Ia Prusse — accord qui permit [a neuira-
lisation de Cracovie par l'art. 6 des actes du ¢ juin 1815 — expliqué
mieux que tont argument la neutralisation intervenue. L’article
prévoit en effet: « La ville de Cracovie avec son territoire sera envi-
sagée commie cité libre, indépendante et strictement meutre, sous 12

4 [’Autriche, la France, la Grande-Bretagne, la Prusse et la Rﬂs?"'
signérent seules acte du 2o novembre 18rg; PHspagne, le Portugal et 1
Sudde le ratifirent ultérieurement, e able

% Cf. Nys, Le droit internotional, p. 411, qui reléve que le motif Vé_ﬂtz "
de 1a reconnmaissance de la peutralité permanente de la Suisse- «doit 34
cherché dans Fintérét, réel on supposé, de Europe ou, pour étre plus exach
dans Uintérét des grandes Puissancess,

# Cf Bruonner D 33

¥ CFf. Strapp (3) p. 163,




protection des trois hautes parties contractantes.» Pac Particle VI
les trois Puissances s'engagent i respecter et & faire respecier en
tout temps la neatralité de la ville libre de Cracovie et de son terri-
toire, tandis gu’d Particle VII la Russie, ’Autriche et la Prusse
déclarent gu’aprés avoir «approuvé la Constitution qui devra régir
{a citéd libre de Cracovie ef son territoire», elles «prennent cette
constitution sous leur garantie commune» et s'engagent en outre i
déléguer un commissaire & Cracovie. ¥

La neutralité a donc été imposée 3 la ville de Cracovie, tandis que
les grandes Puissances n’ont fait que reconnaitre solennellement la
volonté de la Suisse d’observer dans toutes guerres une attitude de
stricte neutralité. % Ly différence entre les deux actes relatifs 3 la
neutralité de Cracovie et 4 !a nettralité de la Suisse représente préci-
sément la différence existant enire la neutralisation et la neutralité
lermanente dont se réclame la Suisse,

La neutralité de la Belgique également ne peut pas étre comparée
4 la neutralit€ suisse, Afin de régler pacifignement Ja nouvelle situa-
tion créde par le soulévement belge contre la domination des Bays-
Bas, les reprégentants de UAngleterre, de la Prusse, de "Autriche, de
fa Russie et de la France se rendirent 3 Londres le 4 novembre 1830;
Vindépendance de 1a Belgique fut en principe admise 3 condition que
%t Etat soit neutralisé.®® Et 'accord du 15 novembre 1831 qui
tonstitue 1a base de Vexistence politique du Royaume de Belgique
prévoit expressément 4 son article 7; «La Belgique, dans les limites
indiquées . . ., formera un Etat indépendant et perpétuellement neutre.
Blle sera tenue d’observer cette méme neutralité envers tous les autres
Etats»,5 Ici de nouveau, comme pour Cracovie, nous nons frouvons
€1 présence de Pobligation de neutralité imposée par les grandes Puis-
Saaces. Alors que I’acte du 20 novembre 1815 relatif 3 la neutralité
e—

® Cf. Traité sur PEtat libre de Cracovie du 3 mat r8r5, Strupp (I}
& ;651{166 note 1.

snd Cf. H_emberger p.26; Huber ({II), Die Schweiserische Newbralitdt
b der Vilkerbund, p. 76: « Was die Machte getan haben, hat nicht konsti-
v 3\‘;“, sondern nur deklaratorischen Charakters; —~ dans le méme sens
. aldkirch (I) p. 21,

tick Cf. v. Fischer-Trenenfeld, Die Beschrinkung der volkerrechs-
Zortn Handlungsfahigkeit der dovernd meutralen Stosten durch Newtralitdts-
nmt“% P.45; Piccioni p. 45: «Le congrés belge ne voulait pas de la
ticmm 1€ dont les Puissances faisaient la condition sine qua non de la créa-

st de 1a Belgigue»; Schempp p. 633 Blocher p. 6.
Cf. Strupp (I) p. 367
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snisse consacrait un état de fait préexistant, la neutralité belge fut
donc créée de toutes pidces en 18371 et acceptée par les Belges sans
enthoysiasme. 52

Quant 3 la neutralité du Luxembourg, elle a fait Pobjet du traité
de Londres du 11 mai 1867. L'article 2 de 'accord prévoii gue «le
Grand-Duché de Luxembourg, dans les limites déterminées par I'acte
annexé aux Traités du 19 avril 1839 sous la garantic des Cours
d’Autriche, de France, de Ia Grande-Bretagne, de Prusse ei de Russie,
formera. désormais un Etat perpétucllement neutre. Il sera temu
d’'observer cette méme neutralité envers ious les antres Etats...» et
Yarticle 3 précise: « Le Grand-Duché de Luxembourg étant nenira-
Iisé, aux termes de 'article précédent, le maintien de Iétablissement
de places fortes sur son territoire devient sans nécessité comme sans
objet. En conséquence, il est convenu d’un commun accord que la
ville de Luxembourg, considérée par le passé, sous le rapport mili-
taire, comme forteresse fédérale, cessera d’8tre une ville fortifiée.»®

Nous nous trouvons donc, dans le cas du Laxembourg, en présence
d'un exemple typique de neutralisation: neutralité imposée par un
groupe de Puissatices, obligation faite 3 ’Etat neutralisé de s’en tenir
strictement 2 cette neutralité et, en outre, obligations précises mises
3 1a charge de I'Eiat neutralisé — interdiction d'établir des places
fortifiées — portant effets également en temps de paix.®

L’on ne peut sérieusement prétendre que la nature juridique de Vacte
de Vienne du 2o novembre 1815 reconnaissant la neutralité de la
Suisse et I'inviolabilité de son territoire soit la méme que celle de I'ac-
cord du 11 mai 1867 neutralisant le Luxembourg. Les auteurs qui
soutiennent ce point de vue — certains méme?® sous prétexte que Pacte
du 20 novembre 1815 doit pourtant bien &ire «classé» sous une
institution juridigue existante et qu’on ne saurait accorder i cet acte
1a valeur d’une institution juridigue particulidre — nous paraissent
par trop simplifier le probléme et s’efforcer de donner 3 Iacte portant
reconnaissance de la neutralité de la Suisse une portée juridigue trop
étendue, 3 seule fin de faire admettre qu’en raison des actes de Vienne
la Suisse est tenue 4 des obligations dé&j3 en temps de paix. La plw

5 oF Piccioni p.49; Schempp p.64: Diese erste Neutralisiernng Bel-
giens war ein Diktat der Michte; Hemberger p.26/z7; von Salis P

@ Cf. Strapp (I) P. 333

B Cf. p. 35 note 100,

% Cf. Albrecht p. 38.




part des auteurs suisses ont foujours soutenu que la Suisse n'a pas
€1€ neutralisée, mais qu'elle est au bénéfice d'une neutralité perma-
nente, expressément reconnue par les Puissances signataires des acies
de Vienne. Cela ne résulte pas d'un esprit nationaliste trop étroit ni
du fait que le mot « neutralisation» a un certain effet péjoratif. La
raison en est que les auteurs snisses sont animés du désir de définir,
aussi exactement que possible, la neutralité permanente de la Confé-
dération et qu'ils sont convaincus que I'acte du 2o novembre 1815
portant reconnaissance de la neutralité suisse ne peut pas étre classe
sous la méme dénomination que les actes de neutralisation de Craco-
vie, de la Belgique et du Luxembonrg, 5

Du reste ancun des actes de Vienne relatifs 3 la neutralité de Ia
Suisse ne se référe 3 une neutralisation quelconque du territoire de
la Confédération.® Or I'on doit se garder de faire dire aux documents
interuationaux plus qu’ils ne renferment, spécialement lorsqi’il s’agit
®une restriction 3 la souveraineté des Etats; en particulier une neu-
tralisation tacite n’est pas concevable, pas plus que ne le serait une
Tenonciation acite de l2 part d'un Etat 3 son indépendance. 5 Clest

. % Cest ce que recounaft v. Fischer-Treuenfeld, p. 47t «Die poli-
tischen Verhiltnisse der Schweiz, Belgiens und Luxemburg gleichen einander
1o den Binzelheiten ehensowenig wie ihre Nentralititsvertriges, ce gui ne
empéche cependant pas de conclure 4 une meutralisation de la Suisse; ¢f.
tgalement Huber (II), p.76: «Unzntreflend ist es, wenn die Schweiz als
€in nentralisierter* Staat wmit andem, unter vollig verschiedenen Umstinden
mit danemder Neutralitiat ausgestatteten Staaten und Gebieten zusammen-
geworfen wird»; Sottile, p. 45: «Les neutralités de la Suisse, de la Bel-
Zlque, dn Luxembourg sont des types fort différents entre eux, il est par
conségnent difficile sinom impossible, d’&tablir certains principes de droit
fommun, sur la neutralités; v Waldkirch (I} p.zg: «Mit vollem Recht
baben schweizerische Autoren gegea dieses Vorgehen (déclarer que tous les
Etats 3 neatralité permanente sont neutfralisés) Front gemacht und verlangt,
232 die Rechislage jedes danernd nentralem Staates, und namentlich der
chweiz, auf Grund der besondern geschichtlichen und vechtlichen Verhiltnisse
benrteit werde, »
w7 L’on ne trouve de méme nulle part dans la correspondance da négacia-
teur suisse ay Congrés de Vienne, Pictet de Rochemont, idée d'une nentralisa-
Hon de 1a Suisse; en revanche, Pictet de Rochemont fait alinsion, 4 différentes
rPep'nm aux comversations qu'il a eues avec les représentants des grandes
Nissances et an conrs desquelles il a été question de la meutralisation de la
avoie francaise; cf. Pictet p. 203, 263, 285, Cela prouve que la notion de
Beufralisation &tait déji connue & 'époque du Congrés de Vienne; 'on ne voit
gas €n couséquence ponrquoi ce mot Nanrait pas &ié employé également a
¢gard de la neatralité suisse si les Puissances intéressées avaient eu en vue
auire chose qu'une sunple reconmaissance de cette nentralité, .
Cf. Richter p.g6; Brooner p.30; égal. Hagernp, La_newirolité
g”.’"“”‘.e"fe, P.I4: «Daprds la régle générale dinterprétation applicable aux
bligations: in dubio pro minimo, on ne peut évidemment jamais présumer
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aussi la raison pour laguelle Pidée de nentralisation a été clairement
exprimée dans les actes relatifs 3 la neutralité de Cracovie, de la
Belgique et du Luxembourg. L'on arrive i la méme conclusion si
Pon examine quelle était Vintention des Etats signataires des divers
documents. Aussi bien pour la ville de Cracovie que pour la Belgique
et le Luxembourg, les Puissances intéressées avaient en vue d'im-
poser 3 la ville ou & PEtat considéré, l'obligation de rester neutre a
Pavenir, C’est donc la question méme de la neutralité qui a fait I'objet
de pourpatlers ayant trouvé lenr dénouement dans la signature de
Pacte de neutralisation, Or rien de tel ne s’est présenté pour la Suisse.
La neutralité de la Suisse w’a jamais fait I'objet de discussions au
cours des potitparlers qui précédérent la signature de Tacte du
20 novembre 18155 et cala pour la raison bien simple que les Puis-
sances participantes au Congrés de Vienne n'avaient pas 4 se pro-
noncer sur 'opportunité de la neutralité suisse, mais uniguement sur
la question de savoir si elles entendaient reconnaitre solennellement
la neutralité permanente dont se réclamait la Suisse.®? Clest du reste
le représentant de la Suisse, Pictet de Rochemont, qui a préparé
'acte du 2o novembre 1815. Tel n’aurait certainement pas été Je cas
si les Puissances participantes avaient en I'intention d'imposer leur
volonté a la Suisse.®

A aucun moment non plus la Suisse n'a manifesié la moindre inten-
tion d’étre neutralisée ou de s’engager envers un ou plusieurs Etais
détermminés A observer i 'avenir une stricte neutralité et encore moins
i prendre a sa charge cerfaines obligations a respecter déji en temps
de paix. En ne prenant tout au plus des engagements qu’eavers elle-
méme, la Suisse a porié A la connaissance des autres Etats européens,
par Pattitude qu’elle a observée durant trois siécles, quelle entendait

existence d'une «mneutralité permanente étendue» ou d’une «neutralisation
radicale désarmées, On n'est pas en effet en droit de supposer une neutralité
plus &tendue gue la neatralité simple, »

5 Cf. ta correspoirdance du négociateur suisse C. Pictet de Rochemont, dans!
Pictet, Biographie, trovasy et correspondance diplomatiqgue de C. Picict
Rochemont,

® Cf Brunner p.29; Gagliardi (II) qui reléve 2 p. 5 que les actes d¢
Vienne «lediglich eine Entwicklung abschliesst, die sich ganz unabhangig vo»
den Entscheidungen der fremden Michte vollzogen hat»; Schempp P19
«Die am 20 November 1815... ausgesprochene Neutralitit brachte
Neues sondern stellte nur die vdlkerrechiliche Bestitigung der alten eidge-
nassischen Politik dars. I

6 Cf Dictet p. 516 Hafer, Le role de la neutralité dans notre politiq®
éfrangére, p, 25. :



rester neutre dans tous conflits. Saisissant Ioccasion qui lui était
offerte par la présence au Congrés de Vienne des représentants des
principales Puissances ewropéennes, la Suisse a tenu i faire recon-
naitre sa neutralité et elle a donné des instructions en conséquence 3
son représentant Pictet de Rochemont.% Nulle part dans ces instruc-
tions il n'est fait mention d'un engagement quelcongue que la Confé-
dération aurait ét¢ préte i prendre vis-d-vis des autres Eiats euro-
péens au sujet de sa neutralité. Dans aucun des trois actes se rappor-
tant 4 la reconnaissance de la neutralité suisse — déclaration et tran-
saction du 20 mars 1815, déclaration d’accession de la didte du
27 mai 1815 et acte poriant recotnaissance et garantie de la neutralité
perpétuelle de 1a Suisse du 20 novembre 1815 — il n’est fait fa moindre
allusion & un engagement contracté par la Suisse au sujet de sa neu-
tratité, 6

La Suisse n’a donc pas été neutralisée par les actes de Vienne mais,
commne Uindique déja le titre méme de '« acte portant recomnaissance
et garantie de Ia neutralité perpétuelle de la Suisse et de Vinviolabi-
lité de son territoires, du 20 novembre 181 5, la neutralité permanente
observée depuis trois siécles et que la Suisse entendait continuer 3
observer 4 Vavenir, a été solennellement reconnue par les Etats qui
avaient intérét 3 ce que Uinviolabilité du territoire de la Confédé-
Tation soit respectée.

¢) Les dispositions constitutionnelles

La neutralité de la Suisse est mentionnée 3 deux reprises dans la
Constitution fédérale de 1874. A Darticle 85 ch. 6 oit il est prévu que
UAssemblée fédérale a, entre autres attributions, 4 prendre les
Hesures nécessaires pour la siireté extérienre «ainsi que pour le main-
tien de I'indépendance et de la nentralité de la Suisse» et 3 Var-
.

® Ax snjet de la mission et de Vactivité de Pictet de Rochemont, ¢f. Pic-
tet; Huber (II) p.76: «Die feierliche Anerkennung (de la pentralité) im
ahre 1815 wimschte sie (la Suisse) um festzusiellen, dass die Schwankungen
ihver Politik und die Verletzungen des Schweizergebietes zwischen 1798 und
1815 an der alten Tradition nichts sollen geandert haben, dass diese vielmehr
bekriftigt ans den Wirren der Revolutionskriege hervorgehen solite. » )

® Comme le reldve Brunner p. 39, ce sont les grandes Puissances gui
avatent violé la nentraiité de la Snisse en décembre 1813; 1 lenr appartenait
OIc de s'engager A respecter 4 l'avenir la neutralité de la Confédération, d'au-
tant pins qulelles s’y étaient expressément engagées par la déclaration du
21 décembre 1813 dans laquelle elles motivaient lenr intervention; ¢f. £gale-
et Brunner p, 69; Huber (11} p. 72.
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ticle 102 ch. g o1 le Conseil fédéral est chargé de veiller «3 la siireté
extérieare de la Suisse, au maintien de sou indépendance et de sa new
tralités.

Assemblée fédérale et Conseil fédéral sont donc tous deux chargés
de prendre toutes mesures nécessaires pour la sauvegarde de la new-
tralité, le Conseil fédéral, en tant quworgane exécutif, devant inter-
venir de son propre chef dans tous les cas ot I’Assemblée fédérale ne
prend pas elle-méme des mesures particulidres 8

La Constitution fédérale ne dit pas ce qu’il faut entendre par neu-
tralité; elle admet que la notion de neutralité est connue et laisse &
la pratique le soin d’en déterminer 1’étendue. % La neutralité helvé-
tique est 4 12 fois un principe constitutionnel et une maxime d’Etat
ot, comme le reléve Feldmann, la sauvegarde de la neutralité, en
tant que maxime d’Etat, est confiée comame tiche constitutionnelle
aux autorités fédérales par les articles 85 ch.6 et 102 ch.g de la
Constitution fédérale %

Les art. 85 ch. 6 et 102 ch. g sont la reproduction exacte des dispo-
sitions relatives i la neutralité suisse figurant déji dans la Consti-
tution de 1848, C’est dés ce moment, en effet, que la neutralité de fait
observée par la Suisse depuis 1515 et solennellement reconnue att
Congrés de Vienne en 1815 est devenue un principe constitutionnel.

Qutre ces deux dispositions précises, d’autires dispositions impor-
tantes pour la neutralité ont encore été introduites dans fa Consti-
tation de 1848 et ensnite reprises dans la Constitution de 1874. Ea
Constitution de 1848 a en effet renforcé et unifié 'armée snisse, consi-
dérée comme la meilleure garantie pour la défense de I'indépendance
et de la neuntralité et elle a abrogé les capitulations militaires.

Sans &'y référer expressément, ces dispositions étaient cependant
extrémement importantes pour la neutralité suisse, puisqu’elles don-

% Cf Burckharde (I1I), Kommenter der schweiserischen Bundesver
fassung 30 éd. p.679. ,

% 7 Feldmann (III), Pressefreiheit und Neutrolitst, dans « Schweize
rische Monatshefte fiir Politik und Kultur», avril ig42 9. 1.

% Cf, Feldmann (III) p.2; égal. Borgeaud, Lo sneutralité swisse %
centre de lo Société des Notions, p.33: «Cette neuiralité helvétique... ‘3‘:
constitutionnelle, parce que condition fondamentale de Punion intéricure
pays et gage essenticl de son indépendance de toute influence étrangdre®;
Hofer p.7: «En devenant peu 3 peu principe absolu d'une politique, non pas
temporaire mais continue, 'idée de la neutralité a pris de telles racines d”"f
Pesprit populaire de notre pays qu'elle figure 4 c6té de nos maximes ¢o
tutionnelies: républigue, démocratie, etc.»
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naient aux autorités les moyens nécessaires pour assurer le maintien
de Vindépendaunce et de la ueutralité auquel elles étaient chargées de
veiller, Elles prouvaient en outre que la neutralité dont il est fait
mention dans la Coustitution n’était pas un mot vide de sens, une
simple formule, mais quelque chose de bieu réel, dont la Coufédération
entendait s’inspirer 4 I'avenir également et qui entraine le devoir pour
le Conseil fédéral «non seulement de sauvegarder la neutralité de la
Suisse en cas de guerre, mais aussi d’orienter toute sa politique sefon
ce principes, 67,68

4} La neutralité suisse et le pacte de la Soctété des Nations

La nature de [a neutralité de la Suisse a-t-elle été modifiée du fait
de Paccession de la Suisse a la Société des Natious?

Le Conseil fédéral a défimi Vattitude de la Confédération quant 4 sa
nemraliié dans le cadre de la Société des Nations, par son message
4 ' Assemnblée fédérale du 4 aofit 1919% et dans un message complé-
mentaire du 17 février 1920.% 1i a parlé i cette occasion d’'une neu-
tralité «différentielle» ™ et 'expression a été reprise pour qualifier

™ Cf. Messoge du Conseil fédéval 8 DAssemblée fédérale concersant Ta
Question de I'accession de la Suisse 2 Ja Société des Nations, du 4 aofit 1019,
®.E. 1919 (IV) p. 506 )
En 1037, 3 1a suite des dangers cousus par la neutralité suisse du Tait de
la participation aux samctions dans Ja guerre italo-éthiopienne, un comité se
arma poar lanicer ume initiative ayant pour objet de fixer dans un nouvel article
“onstitutionnel le principe de la nentralité perpétuelle et Vinterdiction de par-
nm?'—l‘_% des sanctions éconontiques, Aucune suite ne fut cependant donnée 3
T Projet qui devenait superflu dés le moment ott la Suisse revenait 3 sa neatra-
itd traditionnelle et 4tait délide de Pobligation de participer anx sanctions
Romiques prévues par Particle 16 du Pacte de Ia S.d.N.; of. Schuweizer
la”“{‘-'heffe, 18 année 1037/1938 p.5a1; Schindler (IX), Lo neutralité de
b Suisse de 7020 @ 1938, extrait de la Revue de droit international et de légis-

atlon comparée, p. 461; cf. gal, infra p. 68,

.~ Cf. Message du Conseil fédéral & F Assemblde fédérale concernant V'acces-
g"n de 2 Suisse 4 la Société des Nations, du 4 aoht 1019, F. F. 1919 1V, 1. 567
H %é ¢t message, rédigé dams sa plus grande partie par le professeur Max
in?é T, alors junsconsulte du Département politique fédéral, préseste un grand
ratirét Don seulerment en raison de son contenu, mais aussi parce que la décla-
quion da Clgns&il dela S. d. N. du 13 février 1920, dite déclaration de Londres,
K :f—comalt la nature particulizre de Ja neutralité suisse, s’y référe expressé-
s:-n ; le message vaut en outre la peine détre lu parce quil constitue pour la
10155¢ une belle profession de foi dans I'avenir et dans Vamélioration des rela-

ng
i tutre Fiags,

Iy g: F.F. ig2o0 I, p, 343 et 8,

s 1 terme «différenciée» serait 4 notre avis plus exact. Cependant comme
& *S iextes officiels parleat de la neutralité « différentielles, nous mous en
endTons 3 ce deraier terme,



—_— b2 —

la nature de la neutralité observée par la Suisse dés le moment de
son accession A la Société des Nations intervenue par arrété fédéral
du 5 mars 1920, ratifié par votation populaire le 16 mai 1920,” jus-
qu'au moment du retour a la neutralité dite intégrale — 3 la suite du
conflit italo-éthiopien — en mai 1938 (résolution du Conseil de la
Société des Nations du 14 mai 1938).®

La neuntralité différentielle counsistait dans le fait que la Suisse,
tout en étant libérée de participer aux sanctions d'ordre militaire,
g’engageait d participer aux sanctions d’ordre économigue prévues 3
Particle 16 du pacte. En d’autres termes, la nature de la neutralité de
Iz Confédération ne subissait aucun changement au point de vue
strictement militaire, ¢’est-3-dire gue la. Suisse conservait le droit de
rester neutre dans tous conflits ultérieurs, que ces derniers mettent
aux prises des Etats membres de la Société des Nations ou non. En
revanche, et de 13 est venue ’expression de neutralité différentielle,
la Suisse s’engageait a participer 4 d'éventuelles sanctions écono
miques recorminandées par la Société des Nations.

Remarquons tout d’abord gue la Suisse était en droit de déterminer
seule "attitude de neutralité qu’elle entendait ohserver 3 Pavenir, Les
autres Etats, membres ou non de la Société des Nations, avaient 2
faculté d’accepter ou de rejeter cette attitude de neutralité, mais ils
n'avaient pas la possibilité de la déterminer, du moment que tout Ftat
neutre est seul juge de son attitude. Le Conseil fédéral a du reste
précisé, dans son message du 4 aoiit 1919, la distinction qu’il y avait
lieu de faire entre la politique de neutralité — que I'Etat neutre est

7 La votation fut précédée d'une trés violente campagne et jusqu'au denme!
jour la situation resta indécise entre partisans et adversaires de i’entréelde a
Suisse dans la 8,4, N, Au dernier moment, le 7 mai 1920, le Conseil fédérs
adressa encore un appel an peuple suisse (cf, . F. 1920 11 p. 760). Finalement
les partisans de la S.d. N Pemportirent par 416 870 voix contre 323719 VoIt
(11} cantons contre 1o# canions); la participation au scrutin fut de 7535_%’
ofl a estimé 4 Pépoque qu'usie telle participation, pour une question de politigHe
&trangére, constituait de la part du corps élecioral une preuve d’intérét EXCCEE
tionnel, Comme I'a relevé le Conseiller fédéral Motta dans Pavani-propos qu;
écrivit pour la publication de William E, Rappard (1), L'entrde d¢ u‘:
Suisse dans la Société des Nations, (4 laguelle nous renvoyons potr de plau
amples détails sur les circonstances qui ont précédé Paccession de la Suisse &
pacte de la S.d. N.), «il n'est cerles pas exagéré de dire que les p_m‘tlﬂan,stﬁ_
Pentrée de la Suisse dans la Société des Nations durent leur victoire 3 13
tude trés ferme du Gouvernement fédéral», fité

™ Cf, Rapport du Conseil fédéral & UAssemblée fédérale sur la neutral "
de 1a Suisse au sein de la Société des Natioms, du 3 juin 1938, ef anneX
F.F.1938 1 p. 845 et s.
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seul 3 fixer — et le droit de neatralité, qui représente Pensemble des
droits et des devoirs internationaux inhérents 3 Pétat de neutraljté, ™

lité, Ia Confédération &tait en droit d’examiner st, du fait de la
création de 1a Société des Nations, ta notion de neutralité se troyvait

tions également dans le domaine cconomique, mais de déterminer s
Vapplication de «sanctions» dordre économique ne constituait pas
une tervention incompatible avec le devoir d’abstention résuitant
de la neutralité et Plus particuliétement si engagement de parti ciper
3 de telles sanctions wétait pas en opposition avec les dispositions de
Yarticle ¢ de 15 Ve Convention de T.a Haye de 1907 qui prévoit que

matidre de bivraisons ou de transit darmes, elle est tenye de réserver
le méme traitement 3 toutes les Puissances belligérantes,

Le Conseil fédéral eXamina cette guestion dans son Message dy
4 aofit 1910. 11 estima qu'au nouvel ordre de choses, résultant de Ia
‘ff}_{l_tzr_l_iif la Société des Nations, correspondait un droit nouveay,

*CE M, essage du ¢ gofit 1919, F. F. 1919 1V D. 605, . .
uber (I1) p. 321; «Im Grunde handelte eg sich... nicht um eine

I'}terl?retaﬁon des heutigen Neutralitatsbegriffs, sondern darum, ob die Art

wie die Neutralitit von der Schweiz, namentlich seit 1813, gehandhabt worden,

Bifie fir alle Zukunft bindende Regel darstelle oder aber ob sie, wie alles

2“:8ht und alle Politik, der Entwicklung der internationalen Verhiltnisse folgen
DI55e,

. Comme Nippolq (II1I), Der Vitkerbundvertrag und dip Frage des Bei-
litts dey Schweiz, I3 relove dune facon pertinente 3 D. 2729, «Das Pariser
Volker undsstaty stellt, vom Standpunkte der volkerrechtlichen Entwicklung
gesehen, Zweifellos nicht gdas grosse Resultst dar, das die Menschheit jetzt
Er%arien 7y ditrfen geplayht hatte» (p.27)... « Man muss sich, bei objektlvt?r
_“ﬁrd'g‘-mg, aber auch das vor Augen halten, was dieser unvollkommene Pari-
E" Pakt_ far die Entwicklung des Vélkerrechts und mit Shm der mengchlichen
Su tur {berhay pt bedeutet» (p, 28).. . < Allein schon die Tatsache, dass alle
dtrenlgk.mten Jetzt einem vilkerrechtlichen Verfahren unterstellt sind, be-

et eine Sewaltige Umwilzung, Die Enttduschung, die der Pariser Pakt
Wohl afen hatben verursacht hat, vecleitet eben allznleicht dazu, die darin

Jalenen Fortschritte nun zu Gbersehen, Demgegenitber muss betont werden,
ligH s+ doch heute am Anfang einer neuen politiscken und valkerrecht-

0 Entwicklung befinden o (p. 29). ,

s Nest Naturellement que trop facile aujourd’hui de parler de léche-:i de
2 9., i AU moment de gg crégtion on pouvait i juste titre espérer qulelle
Pi?-mm"a“ Yavénement d'un droit nouveau; méme les adversaires de lacces-
ﬁxéﬁmde 3 Suisse le croyaient, ainsi p.ex, Falke {I11) p.27: «Die Gross-
em e Sem Valkerbund heitroten nnd damit e Mok der Gewalt mit
M Boden deg Rechtes vertauschen, ...»
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basé sur Pexistence de P'accord international, qui comportait non
Yabandon du principe de neutralit€?™ mais une distinction entre la
Société et son adversaire; il en résultait wn traitement différentiel
quant aux mesures économiques i prendre. ® Le Conseil fédéral a en
conséquence jugé qu'il ne pouvait plus y avoir de neutralité incondi-
tionnée. «La cause juste est la cause de tous. Elle représente 'intérét
supérieur anquel tous ies autres intéréts, y compris ceux des neutres,
doivent étre subordonnés»."™ Et le Conseil fédéral en a conclu qu'nne
neutralité différentielle devait &re considérée comme admissible dans
Yintérét de ce nouvel ordre de choses. 80

Une telle attitude du Gouvernement suisse était du reste justifice
par Thistoire, qni nots montre que la notion de neutralité a subi
maintes transformations au cours des siécles. 8 1i suffit en effet de se
rappeler que fes théoriciens du droit des gens du XVIIIe siécle £tablis-
saient déja une distinction entre guerre «juste» et guerre «injustes
et que Pattitude des Etats neutres i I’égard des Puissances en guerte
était déterminée selon que les Etats intéressés menajent une guerre
«juste» oy non, 8

7 Cf. Wrede p.99: «So gelangen wir abschliessend zu dem Ergebnis, dase
durch die Vélkerbundsatzung nicht die Aufhebung der Neutralitit vollzogesd
sondern lediglich eine Modifizierang des bisherigen Neutralititsrechts herbet-
gefihrt worden ist.»

® Cf. Borgeaud p. 40.

# Cf. Message du ¢ aodit ipro, F.F. 1919 IV p.613; égal, Fleiner (I
Die Schweiz und der V5lkerbund, p. 17: «Haben wir einmal die Vgrwll‘k]l‘
chung des Vélkerrechtes und des Vélkerbundes, so muss jeder Staat sich n2
dieser Richtung eine Beschrinkung gefallen lassen.» 1

® Moriaud a méme estimé, & p.61, que le maintien pur et simple de
nentralité absolue de la Suisse en toute circonstance était «une solution S
pliste insoutenable»; cf, égal. Nippold (LII} p. 39: « Wir haben es immer 2
im Sinne unserer ueutralen Politik legend angesehen, eine europdische Irie
denspolitit nach Méglichkeit zu fordern und so tritt denn nebem der Frag®
nach unseren uatiomalen Imteressen jetzt auch die mehr ideelle Frage an "
heran, wie wir unserer neutralen Mission am besten gerecht zu werden vfen
mbgen, auf welche Weise wir zu unseren bescheidenen Teile woh! am be?jtjk
dazu beizutragen vermdgen, dass man in Europa ven der heutigen Realpo po
altmihlich zu einer idealen Friedenspolitik gelangi» — Certains auteurs, %}f{é
Schmitt p. 253, Falke (III) p.17, ont exprimé l'avis que la ueutrahtél e
renticlle w'était plus la neutralité puisque celle-ci ne peut &tre que totd ée’ﬁon
méconnaissaient le fait important qu’un droit nouvean résultait de fa cre@
dcsia ch. 4 N

. P20, ;

# Cf. p.22; Nippold (III) p.4o et p.47: «Die Wendiung des NE“‘eE:lé
tatshegrifis... liegt nun darin, dass angesichts von Sanktionen von oot
parititischen Behandlung des Volkesbundes und des Rechtsverbrechers 5¢ des
verstindlich keine Rede sein kaun, Also ganz #hnlich der Auffﬁswgw ot
18. Jahrhunderts, nur mit dem Unterschiede, dass es sich heute dabei dber
nicht um Kriege, sondern um vilkerrechtliche Exekution handelt. »
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La neutralité différentielle ne trouvait naturellement sa justification
qu'autant que les principes nouveaux — et avant tout le principe de la
solidaritd ~ sur lesquels était basée la Société des Nations rencon-
traient 'approbation de tous les Etais et que Yorganisation inter-
nationale nouvellement créée tendait 3 Puniversalité. La notion de
solidarité était déjd connue en droit international avant la guerre
de 1914 4 1918. Dés le début du XIVe sidcle I'idée d’'une organisation
internationale eut de nombreux défensenrs.® Sans doute ces pion-
niers furent traités par leurs contemporains d’utopistes; mais bien
des utopies d’hier sont des vérités aujourd’hui. Et «les plus grands
esprits de Phumanité depuis des siécles ont été cenx qui, au milien
des combats politiques les plus déprimants, se sont dévoués 4 cette
utopie qui se trouve anjourd’hui en voie de réalisation: la construction
du droit international ». 3 Un essai de réalisation, trés 1imité il est vrai,
dorganisation internationale, a été tenté par les deux conférences
de La Haye de 1899 et 1go7. De plus en plus, en effet, au fur et &
mesure du développement de la communauté internationale et de Yin-
terdépendance toujours plus accentuée des Etats, I'idée s’est imposée
que {a guerre est ineapable de résoudre les conflits internationaux. La
guetre de 1914 3 1918 et toutes les horreurs qui Paccompagnérent
eurent pour conséquence que des milieux toujours plus étendus furent
tonvaincus de la nécessitd de la solidarité entre les Etats.® Tl o'y
avait done rien dextraordinaire, de la part de la Suisse également,
de croire 3 1a posaibilité d’une telle solidarité dans le cadre de la
Société des Nations et d’admettre que la solidarité internationale -
et Vaction commune contre le recours illicite 4 la force qui en est la

coas'équence pratique ~ avait pour effet de modifier la coneeption
Frad1t1onnelle de la neutralité. %

d:'_Cf. Nippold (IV), Le développement historigue du droif internotionad
Puis Iz Congras de Fienne, p. Ing et 9. qui donne un apergu de 1évolution
30 cours des sidcles de Pidée d'nne organisation iternationale.

« & Nippold (IV) p. 110, .
niog U Y38 Royen p.75: «La vague de réprobation qui s'empara de L'opi-
ﬁl:en bubligue, envahit tous les pays civilisés ep réclamant, an nom de la jus-
fitio ¢t de Fhumanité, 1a collaboration en droit et en fait des penples et I'abo-
sio o ﬁh‘- la guerre»; - Borel (I) p.3: «La Société des Nations est i'expres-
o, dtine idée antérienre 4 la dermidre guetre, meis que celle-ci a rendue

"ell_”%lle et irrésistible au cours des années que Ihumaniié vient de tra-

¥

~ Cestalns autenrs allaient méme beaticoup plus loi imai '
ral p plua loin et estimaient qu'en
ba de Ia création de Iz 8. d, N, et de Papplication du principe de solidarité,

Beutralité iait appelée non seulement A se modifier mais 3 disparaitre; of.

8 Polntet, La gentranss
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II &tait cependant nécessaire que la conception nouvelle de la soli-
darité de tous les Etats combattant pour la cause «juste» — et justi-
fiant Fabandon de la neutralité inconditionnée — f{it non seulement
admise mais encore qu'elle fiit appliquée sans exception. Clest du
reste ce qui résulte nettement du Message du Conseil fédéral du
4 aofit 1919 qui précise que si une neutralité différentielle doit étre
considérée comme admissible dans 1'intérét de ce nouvel ordre de
choses, une autre question est celle de savoir si la Société des Nations
se développera et se consolidera vraiment dans ce sens. Si elie s’affer-
mit, ajoute je Message, «les neuires ne pourront pas éviter que le
droit de neutralité ne se modifie». ¥

C’est donc en quelque sorte 4 titre d’essai que la Suisse eniendait
observer une neutralité différentielle ou, si 'on veut, condition-
nellement; la condition étant que la Société des Nations réponde aux
espoirs mis en elle guant au droit nouveau. C’est la réalisation de cette
condition gui aurait a posteriori justifié le changement apporté a Ia
nature de la neutralité,

Les événements devaient cependant se charger de révéler que 2
nouvelle forme de neutralité envisagée par la Suisse n’était pas réali-
sable, do fait des insuffisances de la Société des Nations. Le droit
nouveau ne répondait pas aux espoirs mis en lui. La cause «juste»
était discutée et la solidarité, condition ndispensable au bon fonction
nement de ["organisation, faisaii défant, Il n’était dés lors plus pos-

Steck p.1: «Die vorherrschende Meinung hieriiber war, dieses Institat (2
nentralité) werde durch die Untermauerung und den Ausban des zwischen
staatlichen Rechts wean nicht sofort, so doch in dem Masse dahinfallen, als die
Organisation eines universelien Vélkerbundes sich vervollkommen werde». -
Cf. égal, Politis (ID) p.17f12: « Considérée comme une instituiion, la neutrd-
1ité est le prodnit de I’anarchie internationale. Elle est, en effet, inconcevable
dans une communauté organisée oft, le recours i la force individuelle _élaﬂf
interdit, les Etats serafent tenus de faire cause commune contre celui 4™
enfreint Iinterdiction et en faveur de celui qui en est la victime,»

 Cf. Message dw 4 aoé 1919, F.F.1919 IV p. 615, — Comme Va relevé
von Moos, Die Schweiz swischen swei Rechtsmwelten, p.13, «Die neue
Rechisordnung, wie sie in Paris entstanden ist, mussie entweder sich ftber di€
bisherige Rechtsordnung dnrchsetzen, oder dann musste sie nach und nat
verfallen. » — Lopinion du Conseil fédéral était loin, H est vrai, d'étre Paﬂagée
par tous; de nombrenses voix se firent entendre ponr s’opposer 1’acce551ﬁr}‘
de la Suisse 2 Ia S.d.N. en raison de la neniralité snisse; ainsi Falke {Iarn
p. 117 « Sollen wir, nun, indem wir dem Vélkerbund beitreten, unser |angs
mnd mithsam errungenes Entwicklungsziel preisgeben und ia einem grdsge_ﬁﬂé
eben im Werden begrifienen internationaler Gebilde anfgehen, das alle Je¥
Entwicklungsstnfen, die wir schon lingst unier nns wissen, naturgenass
zut durchlaufen haben wird?»
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sible d’admettre que Ja cause «juste» représentait l'intérét supérieur
auquel tous les autres intéréts, y compris ceux des neutres, devaient
étre subordonnés.

Le conflit italo-éthiopien (1935) devait en apporter la preuve. La
Suisse s'efforca, fidéle 4 ses engagements, d’appliquer les sanctions
¢copomiques recommandées par la Société des Nations dans la mesure
qu'elle jugeait compatible avec sa peutralité. ® I’on dut malheuren-
sement se rendre compte 3 cefte occasion gue le droit nouvean n’avait
pas réussi 4 s’imposer et que la participation & des sanctions d’ordre
économique pouvait compromettre V'attitude de neutralité. 8 D’autre
part, les efforts tentés pour donner 3 la Société des Nations un carac-
tére universel n'avaient pas été couronnés de succés; les Etats-Unis
d'Amérique n'y ont jamais adhéré, le Biésil s'en est retiré, le Japon
a suivi et, fait plus grave pour la Suisse, deux de ses grands voisins,
PAllemagne et P'Ttalie, mirent fin & leur collaboration.

Les conditions dans lesquelies la Suisse avait accepté de pasticiper
aux sanctions économiques et financiéres du Pacte s’étaient ainsi
profondément modifiées. La Suisse dut constater que ses espoirs quant
4 wne modification de Ja nature de la nentralité ne s'étaient pas
réalisés. Elie en tira toutes les conséquences en revenant 3 la notion
de neutralité inconditionnée qui avait prévalu jusqu’an moment de ia
création de Ja Société des Nations,

Dans un discours prononceé au Conseil national le z2 décembre 1937,
le chef dy Département politique fadéral M. Motta, exposa an nom
de Conseil fadérat «que la Confédération doit viser désormais sans
%}ésitaﬂon i faire entendre que sa neutralité ne peut pas se borner 4
ttre différentielle et qu'elle sera entiére, conformément 3 la tradition
sceulzive, 4 fa géographie et & P'histoire du pays».®

Le 29 avril 1938 le Conseil fédéral adressait au Conseil de la
Société des Nations un mémorandum dans lequel il exposait les rai-
“ons pour lesquelles ia Suisse ne croyait plus pouvoir, du point de vue

m .
cat CF, R?PP_DH du Conseil fédéral & Fdssemblée fédérale concernant I'apph-
pimm:l de Particle 16 dg pacte de fa Société dea Nations an coofliy italo-éthio-
Bt § U 2 décembre 1935, F. F. 1935 1T p. 021 et s, — L’embargo sur les armes
l'!t:ﬁ? Mubitlons proclamé par la Suisse a concerné anssi bien PEthiopie gue
cupmss. 8 fait a participation aux sanctions économiques s'est bornée 3
; lgupl‘lmer lex.cedent des exportations italiennes en Suisse.
Snciétcg - Schindler (IX): «La question de la neutralité suisse au sein de la
ital des Nations s’aggrava an point de devenir critique A propos de fa guerre
A.0-Ethiopienme, »

Cf. Bulletin sténographique du Conmseil national 1937, p.920.



— 68 —

de la neutralité, faire de distinction entre sanctions militaires et sanc-
tions économiques sans s’exposer au risque d'étre entrainée dans une
guerre. J1 demandait en conséquence que la Confédération soit libérée,
a Pavenir, de participer & des sanctions économiques et que sa neu-
tralité traditionnelle soit déclarée compatible avec les stipulations du
pacte de la Société des Nations. 9

Par une résolution du 14 mai 1938, le Conseil de la Société des
Nations donna suite 4 la demande de la Confédération, en prenant
acte de lintention exprimée par la Suisse invoguant sa neutralité
perpétuelle, de ne plus participer en aucune maniére 4 la mise en
cenvre des dispositions du pacte relatives aux sanctious et en décla-
rant qu'elle ne sera dorénavant plus invitée i participer 3 de telles
sanctions. %2

La neutralité difiérentielle, aprés une période d'eszai de 19 23S,
avait donc cessé d'exister. Est-ce 4 dire que durant ceite période la
neutralité suisse n'a pas &t€ totale? Nom. Il résulte de ce que nous
avons dit plus haut que le Conseil fédéral n’a jamais entendu reven-
diquer pour la Suisse la possibilité d’appliquer dans le cadre de la
Société des Nations une ueutralité se différenciant de la notion d¢
uentralité admise par le droit des gens, I1 &tait en revanche convaincy,
en Iglg, que les principes nouveaux 2 la base de la Société des
Nations avaient également modifié le contenu matérie] de la neutra
lité. D'expression «neutralité différentielle» a donc été emplo)’éeé
la fois pour indiguer la modification apportée 3 la politigue de net
tralité pratiquée par ta Confédération et & la fois pour établir un€
distinction entre Ia nature de la neutralité telle quelle résultait d¢
droit nouveau et la nature de la neutralité — inconditionnée — observée
jusqu'alors par la Suisse.

De 1919 4 1938 la neutralité de la Confédération est restée inté
grale puisqu’elle correspondait aux nouvelles régles de droit résulf&ﬂt
de la création de la Sociéié des Nations, selon lesquelles la participd”
tion & des sanctions <conomiques était jugée compatible avec la e
tralité,® de méme qu'an XVI° et encore au XVIIe siécle, te passage

W Cf. Mémorandum swr lo newtralité de lo Swisse au sein de o Sociéié des
Nations, du 29 avril 1938, F. ¥, 1038 I p. 850 et s, o ge lo
8 Cf. Ropport et résoluiion adoptés le rq4 mai 1038 por le Conseil a2
Soctété des Notions, F.F, 1038 I p.8s3 et a. g o difié-
9 Cf, Borel (I) p.5: «2 supposer que, juridiquement, la neutralité E p

renciée» soit une innovation et que, dans une mesure quelconque, elle
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troupes étrangéres était compatible avec la neutralité d’alors. ¥ Car
il ne peut y avoir qu'une seule espéce de neutralité, qui est « la somine
des droits et obligations réciproques des neutres et des belligérants»
i une époque déterminée, ¥

L attitude de Ja Suisse, en 1919, en ce gui concerne Ia portée de Ia neu-
trafité du fait du droit nouveau résultant de 1a création de la Société des
Nations, était d’autant plus justifiée gue malgré les nombrenses modi-
fications intervenues au cours des sidcles, Ia notion de neutralité &tait
toujours apparue dans la doctrine et dans la pratique internationate
comme une notion d'ordre essentiellement militaire.® L’importance
extraordinaire prise par la guerre économique au cours de la guerre
de 1914-1018 était cependani de nature 3 engager les neutres i
étendre dorénavant 4 ce domaine également les devoirs proprement
dits de la neutralité, car l'on constata de plus en plus que la décision
ne dépendait pas seulement des mesures militaires, mais également
des mesures économiques.¥? Le fait n’a naturellement pas échappé an
Conseil fédéral et la question a &té examinée dans le message du
4 aofit 1919, Si cependant le Conseil fédéral, tout en estimant qu’«une
Tupture générale des relations économiques et autres comporiera une

—————

dla notion de 1a neutralité telle que In comprenait jusqu'ici le droit en vigueur,
Cette innovation, cette dérogation est désormais de droit international conven-
Yioanel reconnu comme tel par la majorité des Efatss.
“Cf pozy,
" Cf. Messaga du 4 aoft 1979, . F, 1910 IV p. 604,
® Cf. Message du 4 aoit roro, ¥.F. 1919 IV p.607; — Moriand p, 64:
*La_distinction etitre neutralité militaire et neutralité économique n'est point
ine lnnovation contestable, c'est la doctrine juridique traditionnelle»; — Nip-
Pold (III) p.48: «Es ist somit auch falsch, zwischen militirischer und wirt-
schaftlicher Neutralitit heute unterscheiden zu wallen, weil es eine wirtschafi-
lig e Neutralitat chen dberhaupt nickt gibt. Neutralitat ist ein ausschliesslich
bilithrischer Begriff, der mit dem Hauodels- und Wirtschaftsverkehr gar nichts
20 tun hats .., « Man kann also in Wirkiichieit lediglich von einer w.irtschaft-
Neutralititspolitik sprechen, der aber keinerlei rechtliche Verpflichtungen
8 Grunde legen»; von Waldkirch (E) p.6f7; v, Waldkirch-Van-
;"!0‘_” 2.73: «Gibt es nach dem gelienden Volkerrechte kein allgemeines
"nzip der (ileichbehandlung, so ist auch der oft und missverstindlich ver-
Wendete Begriff der wirtschafilichen Neutralitit nicht haltbar» ... Man mag
o solches Pringip als Postulat vertreten, als geltendes Recht 13sst es sich
ssen keinesfalls nachweisens, . _
4 Cf. v. Waldkirch (1) p.5s; Matfert p.16; égal Lalive, Le droit
¢ la neutrolite of le probiéme des crédits consentis por les neutres aux belli-
ants, p.ig: «Llévolution de la guerre moderne, Pinterdépendance des éco-
wOmies nationales et les difficultés provoquées par le probléme du ravitail-
at <0t ont mis en lumidre 'importance des relations commerciales entre neutres
Delligérants, Fa guerre de 1014 a montré que ces relations poyvaient avoir
influence décisive sur Iissue des hostilités,»
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modification de la politique qui a été, jusqn’ici, considérée comnme
&tant celle de la neatralité»,® s'est prononcé pour une participation
de la Suisse 4 d’éventuelles sanctions économiques, il n’a pu le faire
précisément que parce qu'A son avis lexistence de la Société des
Nations donnait une portée nouvelle i la neatralité, puisqu’a tontes
occasions il n'a jamais caché que la Swuisse entendait rester fidéle an
principe de sa neutralité permanente.

Remarquons en outre que si, en raison du principe de la parité,
les Etats belligérants sont juridiguement équivalents devant I'Etat
nentre gui se réclame de la neoptralité traditionnelle fondée suz la
souveraineté de I'Etat, il n’en est plus ainsi si 'on admet la nécessité
d'une solidarité internationale, «Pour 'Etat membre de la Sociéié
des Nations qui participe aux sanctions économiques, les belligérants
ne sont pas des égaux: 'une des parties a violé la 101 sociétaire, antre
la maintient. Par conséquent, la maintien du droit, c’est-d-dire le
succeés des sanctions, non pas l'observation scrupuleuse de la parité,
doit servir de directive pour la conduite de I'Etat sanctionniste», %

Neutralité et Société des Nations sont il est vrai deux notions qui
s'excluent Pune 'antre, do moment que la nentralité veut dire main-
tien de la paix par non-participation aux différends des antres Etats,
tandis que la Société des Nations vise au contraire § assurer la paix
par une action solidaire de ses membres, 1 Mais, comme I’a relevé
le message du Conseil fédéral du 4 aoiit 1919, des compromis ont da
étre apportés a la réalisation, par le pacte, de I'idée de la solidarité
de tous en face de quiconque trouble la paix, «car la Société des
Nations doit compter avec des Etats quni ont des besoins trés divers

® CF. Message du ¢ ooitt 1oro, F F, 1919 IV p. 610,

* Méme les auteurs qui se sont prononcés pour une neatralisation de la
Suisse ont estimé que la participation & des sanctions décidées dans le cadre
de la S.4d.N. n’entrainait pas la suppression de l'attitude de meutralité, mais
seulement une suspension de celle-ci; ¢f. en part. Strupp (III) p. 353; -
Wrede est méme allé plus loin; établissant une distinction entre la neutre}ilté
totale (p.28) qui est celle décounlant de Ia logigue pure et la neutralité classique
{p.29) qui selon lui correspond 3 la notion de neutralité résultant du droit
positif et qui est en conséquence la seule A prendre en considération, il en déduit
gue Yapplication de sanctions économiques n'est pas incompatible avec la neu-
tralité des Etats membres de la Société des Nations (p. 38); — En sens coniraire
Morel p.11g. :

i Vap Royen p. 87,

w1 Of. Message du 4 oot 1919, F.F. 1919 1V p.503; Huber (1I) p.68; -
en ce qui concerne le besoin qui s’était fait sentir, at moment de la_création
de 12 S.d.N.,, de prévoir Iapplication de sanctions en droit international, ¢f-
Nippold (IIT) p. 4.
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et dont Ia volonté et la capacité de protéger 'ordre juridique établi
par elle ne sont peint identiques».1? Dy moment du reste gue la
Société des Nations n'excluait pas absolument la guerre, 1 la neu-
tralité permanente de la Suisse gardait toute sa raison d’étre, 1%

Clest ce que le Conseil de la Société des Nadons a reconnu par ia
déclaration de Londres du 13 février 1920.% Fout en affirmant le
principe que la notion de neutralité des membres de la Société des
Nations n'est pas compatible avec cet autre principe que tous les mem-
bres de la société auront 3 agir en commun pour faire respecter les
engagements pris, le Conseil de la Société des Nations a expressément
déclaré qu’il reconnaissait que la Suisse se trouvait « dans une situa-
tion unique, motivée par une tradition de plusienrs siécles qui a été
explicitement incorporée dans le droit des gens et que les membres
de la Société des Nations signataires du Traité de Versailles ont, 3
hon droit, reconnu». Le Conseil relevait en outre que la «neutralité
perpétuelle de la Suisse et la garantie de U'inviolabilité de son territoire
telles gu'elles sont acquises au droit des gens, notamment par les trai-
tés et Vacte de 1815, sont justifiées par les intéréts de la paix générale
et en conséquence sont compatibles avec le pacte». 106

Cest 4 1a suite de cette déclaration de Londres du 13 février 1920
qui reconnaissait le principe de la neutralité permanente de la Suisse
tout en libérant la Confédération de I'obligation de participer 4 des
sanctions militaires — Ia Suisse étant préte 4 participer aux sanctions
¢conomiques — que accession de la Suisse au Pacte de la Société des
Nations a pu intervenir,107.108

1 Cf. Message du 4 soit roro, F.F. 1019 IV p. 503.

2 CF. p.16 note 25; — le projet de Pacte é&tabli par la Suisse prévayait
;n::.?anm Pexclusion de toute guerre; ef. Nippold (III} p.41; Henry

™ Tous les Etats membres de Ia 5. d. N. gardaient du reste également la
Possibilité de rester neutres & I'occasion de toutes les guerres «autorisées»; of.
Vrede p. 28

1: Cf. Déclaration de Londres du 13 féuvier 1920, F. F. 1938 I p. 840 et s,

1oy CF- Déclaration de Londres dw 13 février 1920, F.F. 1938 1 p. 850.

Cf. Rappard, (I) p.61: «Sauf dans quelques milieux en Suisse
fomande, oy s’accordait 4 penser que la neutralité helvétique devait a tout prix
rester le principe fondamental de la politigue internationale du pays. If fallut
toute lmg_emosité dialectique de M. Max Huber, toute la fermeté inébranlable
Fa“r ce point du Conseil fédéral et toute la bienveillante générosité du Comseil

€ 1a Société des Nations, auteur de la déciaration de Londres, pour triompher
8 difficultés qui en résultaient pour les partisans de Paccession.»
i Le Pacte de 12 S. d. N. ne se référe nulle part expressément 4 la neutra-
1té de Ja Suisse, mais en revanche implicitement par le détonr suivant: La
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Comme nous Pavons vu plus haut, 18 ans plus tard, 4 la demande
de la Confédération et par décision du Conseil de Ja Société des
Nations du 14 mai 1938, Ia Suisse était également libérée de parti-
ciper aux sanctions économiques ainsi qu'd toutes autres sanctions
que la Société des Nations serait éventuellement appelée & recom-
mander.

Par sa demande d'étre libérée de participer 4 d’éventuelles sanc-
tions, la Confédération — sans se prononcer sur les obligations résul-
tant du droit de neutralité dans le domaineéconomique — reconnaissait
que du point de vue de la politique de neutralité il n’éeait pas possible
de faire une distinction entre sanctions économiques et sanctions mili-
taires proprement dites,

e} L'influence du droit international

Les traités internationaux ne définissent pas la notion de neutra-
lité, L’acte du 20 novembre 1815 relatif 4 1a reconnaissance solennelle
de la neutralité suisse ne parle gue de neutralité, sans préciser la
portée de ce terme, 192

Actuellement, la neuiralité dans les guerres terrestres - les seules
dont nous avons a nous occuper ici — fait uniquement Pobjet des dis-
positions de la Ve Convention de 1a Haye, du 18 octobre 1907, lagueile
du reste n’a pas été ratifiée par tous les Eiats, Bien que cette Conven-

France ayant exprimé Je désir d’étre affranchie de certaines obligations - sup-
pression des zones franches de la Haute-Savoie et du Pays de Gez, abolition
de la peutralisation du Chablais et duy Faucigny -~ établies en 1818 en faveur
de la Suisse, le Gouvernement suisse déclara qu’il était prét, sous certaines
conditions, 3 donner suite & ce désir si des garanties formulées en favenr de l2
Confédération par les accords de 1815 étaient 3 nottvean reconnues, La recon-
naissance demandée eut lien dans I'article 435 du Traité de Versailles prévoyant
en particulier que ces garanties « constitnaient des engagements internationanX
pour le maintien de la paix», Or l'article 21 du Pacte stipulait que de tels
«engagements internationaux ne sont considérés comme incompatibles avet
aucune des dispositions du présent Pacie», La neufralité de la Suisse était
ainsi déclarée compatible avec le Pacte de la 8. d. N. Comme la Suisse n’était
pas signataire du Traité de Versailles, elle exprima son adhésion A Varticle 435
par une nofe annexée audit article avec la réponse du Gouvernement frangass;
¢f. Schindler (IX) p.434 et s v. Waldkirch (1II), Ari. 435 des Fer-
sailler Vertrages in seiner rechtlichen Bedeuwtung fir dic dowernde Neutrolitsl
der Schweiz. — Le texte se référant A la neutralité suisse de Part. 435 du Trad
de Versailles a été repris iuchangé dans les trois autres traifés de paix: :I‘rmté
de St-Germain, avec I'Autriche, da 1o septembre 1910 (art. 375), Treité de
Neuilly, avee la Bulgarie, du 27 novembre 1919 (art. 291) et Traité de Trianon
avec la Hongrie, du 4 juin 1920 (art. 358},
W CF. p. 46,




tion ne soit applicable que si ses dispositions sont acceptées par Pen-
semble des pays belligérants, elle peut cependant étre considérée
comme Vexpression du droit de nentralité tel qu’il était généralement
reconnin 4 époque. Or cette convention ne contient également ancune
définition de la nentralité et elle ne constitue pas une réglementation
compléte du droit de neutralité. 11 résulte de ses dispositions ¢ quielle
réglemente exclusivement les faits qui peuvent avoir une répercussion
directe sur la conduite de la guerre, Iaissant ainst sous-entendre que
la neutralité est une notion d'ordre essentiellement militaire et, en
outre, que les normes du droit de neutralité ne sont applicables qu’en
temps de guerre ! La V¢ Convention de La Haye, bien qu’elle traite
des droits et des devoirs des neutres, ne saurait exercer une influence
sur la nature de la neutralité suisse, car elle est beaucoup moins stricte
sur la plupart des points concernant le maintien de la neutralité que
ne le sont les régles que s'est volontairement imposée la Confédé-
ration. 12

La création de la Société des Nations, en revanche, a certainement
exercé une certaine influence — du meins momentanée — sur la neu-
tralité suisse. Comme nous avons déj2 examiné cette gquestion,’?3
Bous n’y reviendrons pas. Rappelons simplement que la Suisse a crn,
e 1920, que le droit nouvean qui paraissait résulter de la création
de Ia Société des Nations lui permettrait & 'avenir de conserver sa
neutralité, tout en Pautorisant & prendre Pengagement de participer
a des sanctions économiques et financiéres éventuelles. Les conditions
nécessaires au développement de ce nouveau droit ne s’étant pas
réalisées (manque d’universalité, échec des sanctions, etc.), la Con-
fédération a reconnu que le droit nouveau de la Société des Nations
Wavait pas réussi 4 modifier la notion de neutralité et elle est en
conséquence revenue en 1038 A sa neutralit¢ inconditionnée tradi-
tionnelle,

Abstraction faite de cette période de 18 ans, 'on peut dire que fa
ndtare de la nentralité suisse nw'a pas &é influencée par le droit
intemational, mais quwan contraire c'est Vattitude de neutralité
observée par la Suisse et les mesures prises pour la sauvegarde de

——

40 Cf. p.3o et s,

:: Cf. v. Waldkirch (D) p. 22,
€f. Cramer p.8s.

3 Cf. p.61 et s,



ceite neutralité qui ont influencé la notion de la neutralité telle
qu'elle est généralement admise en droit international, 124

7) Conclusions

Comme nous Pavons vu," les actes de Vienne et en particulier
Pacte du 20 novembre 1815 portant reconnaissance et garantie de
la neutralité perpétuelle de la Suisse et de Vinviolabilité de son
territoire n’ont pas entrainé une neutralisation de Ia Suisse.

Il v’y a pas de motif de classer la neutralité de la Suisse sous
l'institution de la neutralisation en invoguant que cette neutralité
ne peut faire 'objet d'une institution juridique indépendante et qu’il
est en conséquence nécessaire de la placer dans le cadre d’une insti-
tution juridique existante. Les différences fondamentales relevées
entre la neutralité de la Suisse reconnue par les Puissances parti-
cipantes atn Congrés de Vienne, d’une part, et les neutralisations de
Cracovie, de la Belgique et du Luxembourg, d’autre part, font clai-
rement ressortir qu'il s'agit dans le cas de la neuiralité suisse non
pas d'une forme particuliére de neutralisation, mais bien d’une
institution qui s’en distingue nettement.

La neutralité suisse présente, d’autre part, deux caractéristiques
principales qui la distinguent non seulement de la neutralité décou-
lant d'un acte de neutralisation, mais aussi de la neutralité occa-
sionnelle et qui doanent toute sa valeur 4 son caractére permanent
en le justifiant. Elle est 4 la fois constitutionnelle et acquise au droit
des gens, 116

Au point de vue suisse, la neutralité de la Confédération est une
maxime d'Etat. Le peuple suisse voit dans la neutralité la base de
son indépendance et de sa sécurité. Elle est une des conditions
essentielles de la paix intérieure et de 'union d*une nation formée

e Cf. par ex, Schempp p. 5: «Die Schweiz gilt nimlich als Beispiel flir
den modernen, sirengen Neufralititsbegriffz; Hofer p. 31: «Le droit infer-
national, dans ce domaine (la neutralité} comme partout, fut obligé de g'oricn-
ter dans Phistoire des penples et il a trouvé en Suisse un spécimen de neutra-
lité perpétuelle intéressant»; Gagliardi (II) p.2o; Bonjour p. 16: «Man
kann die Ansbildung eines reinen Neuniralitatsbegrifies geradezn als spezifisch
schweizerischen Beitrag zum europdischen Vélkerrecht betrachten»; Schd-
nenberger, Die schweizerische Noutrolitdt in {(Geschichte und Gegenwort
bis Juli 7040, P. 33.

s Cf p.siets

s OF, Hilty p. 67.



d’éléments divergents par la langue et par la culture. Etant consti-
tutionnelle, la neutralité a de plus un caractére permanent et la
Suisse renonce délibéremment 4 la possibilité d'exploiter un jour
ou l'autre les avantages qui pourraient éventuellement résulter pour
elle d'une participation & la guerre;"7 le Conseil fédéral est temm
d'orienter sa politique en conséquence, 18

An point de vue international, la neatralité de la Confédération
a &é reconnue comme étant dans les vrais intéréts de 'Europe
entiére. L'acte du 20 novembre 1815 le dit expressément. La Société
des Nations I'a également reconnu dans la déclaration de Londres
du 13 février 1920,19 par laquelle le Conseil de la Société des
Nations, constatant que «la Suisse se trouve dans une situation
tmigue motivée par une tradition de plusieurs siécles» déclarait que
lz neutralité perpétuelle de la Suisse et la garantie de linviolabilité
de son territoire «telles gu’elles sont acquises au droit des gens»
sont justifites «par les intéréts de la paix générale».1®

Ces deux caractéristiques de la neutralité permanente de la Suisse,
au point de vue national et international, font d’elle une institution
qui se distingue sans aucun doute de la neutralité occasionnelle. Et
eén ce sens elle constitue une institation juridique particuliére. 121 Mais

U Cf Schindier (E), Mémoire sur la notion de newtralité doms un
Systéme comportant la répression du recours & la guerre, p.11; Huber (I)
P.76: «Stabilitat ist ihr Wesen, im Gegensatz zur gewdhnlichen Neutralitat,
die jederzeit aws politischer Opportunitit bei Seite gesetzt werden mag.»

8 Cf. Message dw 4 aodt 1919, F. F. 1619 p. 506; Fleiner (I) p. 13; Falke
(IT}, Dus demokratische Ideol und unsere notionals Erzichung, p.20: «Die
Neutralitit ist heate nicht mehr ein freler Willensentschluss des schweize-
rlsﬂ:en Staates, sondern die unerl3ssliche Vorbedingung seiner Existenz, »

Cf. p 71,

= Des déclarations analopues ont été faites, ultérienrement, par les repré-
sentants d'Etats n'appartenant pas encore en 1920 4 la Société des Natioms
€t qui n'en faisaient plus partie zu début de la seconde guerre mondiale. Par
exemple le chancelier Hitler, le 23 février 1937, recevant M, Schulthess, ancien
président de 1a Coniédération, a déclaré que l'existence de la Suisse &tait une
nécessité enropéenne; par note du 21 juin 1938 le Gouvernement allemand —
on téponse & une note du Conseil fédéral linformant du retour de la Swisse
& une nentralité incomditionnée — déclara voir «in der unbedingten Aufrecht-
erhaltung der Nentralitit der Schweiz ein wichtiges Element fiir die Siche-
Tung des europiiischen Friedens»; ¢f. Schempp p.38; von Moos p.58

kena p, gz; Revue de droit international 1938 p.203/204; une déclaration
analogue fut faite par le Gouvernement jtalien.

*t Cf. Falke (I11) p.15: «Unsere Newtralitat ist nicht par gine eigen-
artige, sondem eine einzigartiges; Schindler (IT) p.12{13; «La situation

-‘“t“fi‘me de 1a Suisse est unique et ne peut pas étre iransplantée sur d'antres
arg, »
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les effets juridiques de la neutralité suisse sont les mémes que les
effets de la neutralité occasionnelle, car comme cette derniére, la
neutralité permanente ne peut s’exercer qu'en temps de guerre 22

La question de savoir si en temps de paix dé¢jid la Suisse doit
prendre des mesures particulidéres en prévision de la sauvegarde de
sa neutralité an cours d'une guerre 4 venir, reléve en revanche
umniguement de la politique de neutralité qu’elle entend appliquer et
elle ne concerne qu’elle seule. La neutralité dite permanente de la
Suisse ne déploie ancun effet juridique en temps de paix.i? Il va
naturellement de soi que Etat qui entend rester neutre d’une fagon’
permanente a intérét 4 pratiquer une politique de neutralité consé-
quente déja en temps de paix; mais il n’en a pas Pobligation. 124

La neutralité permanente de la Suisse n’est donc rien d’autre que
Vapplication de la neutralité ordinaire. Mais au lieu que Vattitude
de neutralité soit remise en question aun début de chague guerre,
elle a été fixée une fois pour toutes, i®

122 Schweizer p. 87 parle en temps de paix de neutralité «latenter; de
méme Nys p.428: «elle (la nentralité permanente) est latente aussi long-
temps que dure la paix enire les autres Etats; elle produit des effeis lorsque
la guerre éclate emire ces Etats»; v. Waldkirch (I) p.z3: «Wahrend
dieser Zeit {période de paix) wird die danernde Neutralitit nicht wirksam.»

25 (f Mona p.19: «In Friedenszeiten ist die dauernde Neutralitit kein
Rechisverhilinis, sondern ein politisches Programm., »

2t Tous Jes auteurs opposés 3 une neutralisation sont d’accord sur ce point

25 Cf Schweizer p.87 ainsi que tous les aumtenrs suisses qui se sonl
prononcés contre une heytralisation de la Suisse; — épalement I'Allemand
Hemberger p 25, — Comme le reléve Em. Descamps, L'Etat seuire
& titre permanent, P. 05: <La neutralité permanente c'est une higne de conduite
d’une nation qui, en principe et i toute éventualité, se trouve avair 3 demeurer
étrangdre & ces mémes hostilités,» — Cf. anssi Huber (IT) p. 76: «... das
Besondere der dauernden Neutralitit besteht darin, dass sie fiir alle politischen
und militirischen Berechnungen, wenigstens fiir absehibare Zeit, ein unbedingt
feststehender Faktor ist»; - van Royen p.2r fait ressortir le caractére
spécial de la nentralité permanente en lui conférant un caractére sem_l-.IUﬂ‘
dique: «juridique par la forme, elle est politique dans son objets, tandis gue
pour Hagerup p.g: «La neutralité permanente érigée en maxime d'Etat est
une insiitution non pas juridique, mais exclusivement politique. »
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CHAFPITRE PREMIER

LA LIBERTE DE LA PRESSE EN GENERAL

1. Considérations générales et définition

Aun point de vue purement philosophique I’homme est le seul maitre
de sa pensée et il possede de la facon la plus absolue le droit de
Pexprimer et de la communiquer librement, sauf a répondre des
abus g’} en peut faire, Dans le domaine du droit positif cependant,
comme le reléve Barbier,! ce droit, comme tous les autves, est
burement relatif et se trouve, avant tout, subordonné & I’état social,
au courant des meeurs et aux néeessités politiques.

Tant que 'homme n’a recours qu’d la parole? ou au mamuscrit,
sa sphére d’action reste limitée. I1 n'en est plus de méme lorsque,
potlr communiquer sa pensée, Phomme se sert de 'imprimerie; il
puise dans ce procédé «une puissance bien faite pour effrayer les
pouvoirs qui s'accommodent mal de liberté».8

La liberté de la presse est définie par la doctrine* comme étant la
liberté d’exprimer son opinion par la voie de la presse. Une distinc-
tion est faite en général entre la presse périodique, qui comprend les
journaux, revues, ete. paraissant réguliéremeni et la presse uon
periodique, qui comprend toutes les autres publications, par exemple
les livres et brochures.® Au sens usuel, le terme de «presser se dit
de Ta presse périodique et plus particuliérement des journanx.

Le droit d’exprimer son opinion par la voie de la presse est un
drait individuel, qu'on réclamait autrefois pour se libérer de I'Etat
= des entraves que ce dernier apportait 4 la liberté de la presse;
]_l__‘_f_si_cg.sidéré amjourd’hni - du moins dans les Etais 4 régime

: Cf. Barbier, Code expliqgué de la presse, voL t p. T, .
m Nous réservons naturellement 1a question de Uemploi de la radio, ce
oyen de transmission de la parole n"étant pas accessible 3 chacun,
N f. Barbier vol. 1 P. 2.
Cf. Burckhardt (IIT) p.507; Fleiner (ID), Schuweizerisches Bundes-
-Tfaffsrecht, D372,
> 13?'('5 f’fccaud, Du régime de la presse em Furope zt aux Efats-Unis,

s errer, Die Begrensung der Pressfreiheis durch das Sirofrecht,
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démocratique — comme un droit permettant en outre d'exercer une
influence sur la formation de la volonité de PEtat. Clest ce qui a fait
dire 3 certains auteurs® que la liberté de la presse était autrefois
«négativer et qu’elle est devenue «positives.

Pas plus que les antres droits individuels, la liberté de la presse
ne peut &tre absolue dans son application, « De méme que I"homme ¢n
société ne peut pas tout dire, de méme il ne peut pas tout écrire au
imprimer. Puisque la presse n’est qu'un instrument, an méme titre
que ta parole, les mémes raisons qui militent contre la liberté absolne
de celleci se confirment contre la liberté de celle-li... La liberté
de la presse dérivant du droit d’exprimer sa pensée, doit pouvoir
s'exercer sans entrave jusqu’au point oi elle lése le droit d’autrui.»”
Le droit d'autrui pourra étre lésé soit directement, lorsquun éerit
est de nature i nnire i une personne ou i un groupe de personnes
déterminés, soit indirectement lorsque Vécrit est de nature 4 nuire
4 VEtat, c’est-d-dire 4 la collectivité tout entidre,

Denx systémes s’offrent i I’Etat pour intervenir en matiére d’abus
commis par la presse. Dans le régime préventif, 'Etat est autorisé
4 surveiller trds éiroitement la presse avant la diffusion de l'éerit
dans le public. Dans le systéme vépressif, la puissance publigue
n’intervient qu'aprés la publication; il est perrais de publier ce que
Pon veut, quitte & répondre des abus.

Les mesures préventives ~ méme si elles sont politiquement justi-
fies par des circonstances particuliéres, par exemple en temps de
guerre — sont incompatibles avec la notion de la liberté de la presse
L’on doit cependant faire une distinction entre les mesures de pré
vention qui s'exercent sur le fond méme de 'euvre en permettant
la. prohibition de la publication — censure, antorisation préalabks
cautionnement — contre lesquelles la presse s'est de tout temps vive
ment insurgée et les mesures de prévention qui constitnent une pré-
caution prise contre les écarts de la presse— dépdt, indication du nom
de Péditeur — qui n’ont pas le caraciére de mesures vexatoires, mais
qui sont des formalités administratives imposées par la loi anssi bief
dans V'intérét des citoyens que dans celui du pouvoir.®

¢ Cf. Scherrer p.27; Ludwig, Die Freiheit der Presse, p. 13/12; Klaus
Ammant, Pressefreiheit und Pressenotrecht, dans: Schweiz. Zentralblatt for
Staats- und Gemeinde-Verwaltung 1944 p- 74.

! Cf.Paccaud p. 11,
: Cf.Paccaud p. 12
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2. Aperca historique

Dés les temps les plus éloignés les écrits — oun ce qui en tenait
lieu - ont fait U'objet d’une surveillance parfois trés étroite. Clest
par la censure que la liberté de la presse fut le plus communément
timitée. Cette arme, déja connue dans la Gréce antigue et dans 'Em-
pire romain,? fut employée i toutes les époques de Uhistoire.

Jusqu'a 1a découverte de I'imprimerie cependant, en 1450, la sur-
veillance de la presse fut essentiellement répressive, aucun moyen
préventif ne pouvant naturellement étre employé contre les libelles;
les journaux, au sens que Yon donne aujourd’hui 2 ce mot, nexis-
taient pas encore.1?

Par Pinvention de Pimprimerie la pensée put étre répandue rapi-
dement et atteindre des milieux étendus.” Les pouvoirs civils et
religieux craignirent immédiatement les dangers qui pourraient en
résulter pour leur autorité et placirent en conséquence la presse sous
leur dépendance absolue.1?

Jusqu'an milien du XVTe siécle I'Eglise fut toute puissante en

* Cf. Feldmann (1), Uber dic Emtwicklung der Pressefreiheit, dans:

e de la Société des juristes bernois, vol. 73 p. 2; et (IT) Grundlagen und

Grenzen der Pressefreiheit in der Schweiz, dans: La Presse suisse, p. 125, qui

reldve que 1orsgue Diagoras de Melos et Protagoras d’Abdera se permirent de

domter de I'existence des Dieux, leurs écrits furent publiquement briilds et

que le sort d'Ovide montre les répercussions qu'avalent déjd alors Iimter-
diction de publier des livres.

® Certains anteurs font remonter Povigine du journal avx «acte diurnas»
qu se publitrent 4 Rome de 131 av. J.-C. jusqu'a la chute de I'Empire, Ces
2 2cta dinma» reproduisaient les événements les plus importants de Ia cité et
ltazent affichés publiquement. Le manque de périodicité et l'absence d'ume
aérge diffusion ne permettent cependant pas de les considérer comme un
: titable journal; dans ce sens: Durand, Le régime de Io presse en Angle-
7€, D.29; en sens coniraire: Chandet, Lo réglementotion administrative
Te la presse dans les primcipaux pays, p.13. — Selon Wettstein (IV), Die
+ OEESpresse wor hundert Jghvew, p. 3, c'est em 1505 qu'a paru le premier
“nlt’lﬂmé Portant le nom de «Zeitung».
i Cf. Coudenhove Kalergi, L’homme et PEtat tolalitaire, p. 61 aPar
pgﬂggl_merm les bourgeois, puis les paysans ont pu passer le stade de Vanal-

2actisme. Par elle, ils sont devenus capables d'étre les éléments positifs et

actifs de la polis ici E i
. 3 que et de participer 4 des luttes d'idées qui dépassent leur
horizon journalier. s P q

0 .
impriLa Peine de mort fut méme prévue par un édit d'Henri IT contre tout
o Bmeul: ou distributenr d'mn ouvrage publié sans autorisation préalable;
évan?;srbler vol.I p.3. — Paccaud p. 21, reléve que si PEglise a pris les
dérent por satere de surveillance de Ja presse, les princes temporels ne tar-
décision 5 3 suivre la méme voie: «L’accord Je plus complet régmait entre les
#1001 dn pape et des conciles et les ordonnances des rois

[ Polutet, 1,4 neatralics
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matiére de contrdle de la presse.13 Puis, dés cette époque, le pouvair
de Vautorité ecclésiastique diminua, l'autorité royale en France
s'atiribuant peu i peu la compétence exclusive de surveiller la presse.
Cette surveillance était si grande que Voltaire a pu dire; ,,Sans
Pagrément du roi vous ne pouvez penser,»™

La Révolution frangaise devait libérer la presse de ses entraves.®
Le droit de communiquer librement ses pensées et ses opinions fut
reconnu par la Déclaration des droits de I'homme comme un des
droits individuels les plus précieux dont Pexercice ne pouvait étre
entrave, sauf i répondre de I'abus de cette liberté dans les cas déter-
minés par la loj, 16

Dés la Convention, il est vrai, la liberté de la presse ne fut plus
qu'nn souvenir. 3?7 Rétablie sous la Restauration, elle ne tarda pas 4
disparaitre de nouveau. Il faut attendre Ja loi du 18 juillet 1828 pour
voir réapparaitre en France une liberté relative de la presse, celle-ci
permettant la publication des journaux sans autorisation préalable.
Aprés avoir été une nouvelle fois suspendue pendant une courte
périade sous Charles X, la liberté de la presse fut rétablie aprés fa
révolution de juillet 1830. Dés ce moment la presse fut 'objet d'un
grand nombre d’ordonnances qui tantdt lui imposaient des entraves
et tant6t Jui redonnaient quelques libertés, La loi de 1881 substitua

13 ] %influence de I'Eglise sur la presse se manifesta a la suite d’une bulle du

pape Alexandre V1 gui défendit, en 1501, Pimpression d'une ceuvre guel-
conque sans quelle ait £té, au préalable, approuvée par 'Eglise; ¢f. Paccau
p. 21.
1 Cité par Barbier vol.T p. 4; — la sitnation de la presse sous Louis X1V
a && caractérisée par La Bruyére de la maniére suivante: «Un homme ne
chrétien et francais est fort embarrassé pour écrire, les grands sujets Iui
étant interdits et les petits lui étant défendus.»

13 Dis la Révolution francaise une nouvelle époque ¢ommenga pour 1a
presse, Jusque-1a elle avait avant tout eu pour tiche de transmettre les nouvelles.
Depuis ce moment elle devint essentiellement politique, Par la suite et du
fait des progrés techniques, le service des mouvelles subit un développement
considérable; c¢f. Wettstein (V), Die Togespresse im unserer Kultur:
p. 8 et s

8 Cf, Déclaration des Drodis de Phomme et du clioyen, votée par I'Asserl
blée nationale dans ses séances des 20, 21, 23, 24 et 20 aofit 1789, et ;}cceptée
par le Roi, art. XI: «La libre communication des pensées et des opinions €3
un des droits les plus précieux de I'homme; tout citoyen peut donc parier
éerire, imprimer librement, sauf A répondre de l'abus de cette lLiberté dans
les cas déterminés par la loi» ~ CF. égal, Pintéressante étude de L. de Car-
denal, Lg Liberté de lo presse sons lo Constituante, dans; Cahiers de la presse:
Paris 1930, p. 52 et s. s

17 Aloys qu'en 1790 Paris comptait plusieurs centaines de journaux, il n'en
subsistait que 4 en 1810; ¢f. Wettatein (V) p.g.
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a tous ces textes législatifs1® une loi unique? dans laquelle le prin-
cipe de la liberté de la presse fut reconnu, Le 26 novembre 1936 le
Gouvernement frangais déposa un projet de loi sur la presse complé-
tant et modifiant sur plusieurs points essentiels la loi de 1881; ce
projet, qui trouva l'approbation du Sénai, n’avait pas encore été
ratifié par la Chambre des députés en 1939 a I'ouverture de la seconde
guerre mondiale, 2

A la suite de la Révolution francaise et de Vexemple donné par la
Déclaration des droits de Phomme, le principe de 12 liberté de la presse
s'imposa peu 4 peu dans tous les pays et au début du 20° siécle la
plupart des Constitutions des Etats européens faisaient une place a
la liberté de la presse 2

En Allemagne, 1a presse se heurta également tout d’abord 4 la cen-
sure et il fallut attendre la paix de Tilsit (1807) pour voir apparaitre
les premiers journaux politiques. L’évolution en faveur de la liberté
décrire et de publier continua 4 se faire parallélement au dévelop-
pement des idées politiques et le principe de la liberté de 1a presse
fut admis dés 1848, année qui vit la constitution d’un Parlement, 22
L’Altemagne promulgua le 7 mai 1874 une loi sur la presse, 2 complé-
tée le 3 juin 1014 par une nouvelle loi relative 4 la violation des
secrets militaires. L’avénement du national-socialisme entraina une
refonte compléte du régime en vigueur et la presse fut dorénavant
téglementée par une loi du 4 octobre ¥933 qui subit ultérieurement
divers amendements, e principe de la liberté de la presse était main-

® 42 lois, décrets et ordonnances; ¢f. Barbier vol. I p. 8.

* Les principates dispositions de la loi du 20 juillet 1881 sont commentées
:: ;&‘produltes par Potulicki, La répression des délits de presse, p. 108 et s,
. 193.
. * Au sujet des principales caractéristiques du projet de loi du 26 novembre
93, of. Chaudet p. 45 et s. Le texte du projet de loi a été pubfié dans les
“ters de la presse, Paris 1038, p, 165 et s.
) Nous renongons & classer les pays que nous passons en revue selon que
:‘-11' Dresse est libre, contralée, dirigée ou étatisée, Une telle classification n'est
';e <t gudre possible au cours d'nn apergn historique car, dans la plupart des
pcfy":i,l"— régime appliqué A la presse a évolué selon les tendances politiques, —
pa utre part la distinction que nous établissons plus loin entre la presse des
:ﬁ démocratiques (p.gg et s.) et la presse des Etats totalitaires {p. 97 et 5)
v 22'0)" Hachield, Die Stellung der Presse im olten und mewen Staat,
P 2: En ¢e qui concerne les dispositions de la loi allemande du 7 mat 1874 cf.
Otulicki p.130 et s, et p. 173,
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tenu, mais la réglementation de la profession de journaliste imposait
en fait de notables restrictions 3 son application.

L’ Angleterre n’a jamais possédé de lois écrites sur la presse comme
nous lentendons sur le continent. Ses régles constitutiommelles, de
méme que de nombreuses régles juridiques, ne figurent pas dans des
documents écrits, mais reposent sur un systéme de précédents « modi-
fiés dans leur interprétation selon les circonstances du moment». ®
Les principes régissant la matiére doivent étre recherchés dans les
nombreux «Acts» et dispositions jurisprudentielles. Le «Licensing
Act» avait en 1662 institué la censure; le Bill des Droits de 168¢
contenait cependant déji une disposition qui interdisait la censure
préalable. En 1693 enfin, toute censure fut abolie. % Dés lors la presse
anglaise fut soumise 4 un régime de responsabilité «sanctionné par
des amendes si élevées {guand il s’agit, par exemple, de diffamation)
guie toute tentative de récidive est rendue difficile, en dehors de l'effet
motal produit sur les autres jowrnaux», 28

En Iiglie la liberté de la presse fut consacrée par une loi du
26 mars 1848 stipulant a son art. 28: «La stampa sari libera, ma una
legge ne reprime gli abusi», Cette loi, appelée Statut Albertin daprés
Charles Albert de Sardaigne, ne concerna tout d’abord que le Piémont
puis s'appliqua 4 toute I'Italie dés que Funité du Royaume fut réali-
sée, La liberté de la presse était ainsi reconnue et seul 'abus de cette
liberté était punissable, Le Statut Albertin était encore en vigueur
lorsque le fascisme prit le pouvoir en 1922. Le besoin se fit cependant
rapidement sentir pour 'autorité d’apporter une certaine restriction
sinon au principe, du moins i 'exercice de la liberté de la presse, Cette
restriction intervint sous le couvert de la réglementation de la pro-
fession de journaliste par un Décret-loi du 15 juillet 1923 transformé
en loi le 31 décembre 1925 et par le Réglement d’exécution du
4 mars 1925.% La nouvelle législation donna tout d’abord aux pré-

# Cf. Schrieber/Willi, Pressereckt, p. 3o et s. ot la loi du 4 octobre
1933 et toutes les ordontances complémentaires jusqw'en 1936 sont reproduites
in extenso.

% Cf, Durand p, 26,

% Cf. Chaudet p. 63

2t Of, Durand p. 64. ]

% Au sujet de la gravité des amendes, Potulicki p, 155, cite la condam-
nation du Times, en 1900, qui fur obligé de payer 50000 Hyres 4 M. Parnell
pour avoir accusé ce député de complicité dans 1’assassinat de Lord Cavendgsh.

2 Fn ce qui concerne Porganisation officielle de la profession de journaliste
en Tialic par la lot du 31 décembre 1025 et les textes législatifs ultérienrs, f.
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fets un pouvoir quasi discrétionnaire sur les journaux. Par la suite
une Direction générale des services de presse, chargée de la surveil-
lance politique, et un bureau de presse et de propagande, chargé des
questions administratives, furent créés,

C’est en Russie que les entraves apportées 4 la liberté de la presse
enrent le plus de peine 4 se desserrer, Le régime absolutiste des tsars
s'accordait en effet mal avec une presse trop libre et les époques ol
une certaine tolérance fut appliquée ne furent jamais de longue durée.
Méme 4 la fin du XIXe sidcle, c’est-3-dire 2 un moment ol la plupart
des pays du continent européen accordaient un régime libéral i la
presse, la presse russe était étroitement surveillée. Ainsi un décret
de 1871 prévoyait que si le gouvernement devait constater que fa
discussion ou méme le simple exposé d'une question importante
était de nature 4 offrir des inconvénients pour I’Etat, il en prévien-
drait les périodiques pour que ceux-ci s’abstiennent de toute allusion
inopportune, 8 En 1882 un réglement prescrivit gue les journaux
qui auraient regn trois avertissements seraient soumis 3 la censure
préventive, De plus, aux rigueurs légales s’ajoutaient les rigueurs
arhitraires; par exemple le refus d’agréer un nonveau rédacteur en
chef lorsqu’une vacance se produisait, ce qui entrainait bien souvent
la disparition du journal. La courte période de libéralisme qui suivit
le mouvement révolutionnaire de 1905 permit 4 la presse d’opposition
une plus grande liberté et certains organes socialistes, par exemple,
Purent parajtre presque réguliérement.

A la suite de fa premiére guerre mondiale et de la révolution
davril 1917 le gouvernement provisoire accorda la liberté de la
presse; celle-ci ne survécut cependant pas longtemps A la révolution
communiste. En janvier 1918 déjd un décret supprima la presse
bourgeoise et les journaux socialistes opposants ne tardérent pas
2 disparaitre également. !

——
Chaudet p.24 et 5, Potulicki p.100 et s. et p. 197, Guize, Le régime

ge I presse en Italie fasciste, thése de Tonlonse, Paris 1938, — Cf. égal. infra
. 100 et g,

% An sojet de Iapplication de ce décret, Weill, Le jaurnal. Origines, évo-
Wiion et role de io presse périodigue, p. 352, cite un exemple amusant Un
Journal ayant signalé de graves fautes commises par deux agents de la police
Turale, vn communiqué du gouvernement annonga leur révocation en Invitant

Périodiques & faire connaitre les abus du métne genre; en méme temps
“ependant les périodiques recevaient un avis secret lenr interdisant de parler
dol;fnavant des agents de la police rurale.

En ce qui concerne I'organisation de la surveillance de 1a presse en UR.
8.8. of. Potulicki p.9o5 et 9.
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La nouvelle Constitution de 'Union des Républiques socialistes
soviétiques, adoptée en 1937, a finalement reconns, 3 son article 125,
le principe de la liberié de la presse, Mais comme c’est "Eiat qui
met a4 la disposition des initéressés les imprimeries, les stocks de
papier et les autres conditions matérielles nécessaires a 'exercice de
ce droit et qu’il n'existe en URSS qu’un seul parti, le parti com-
muniste, il va de soi que seul ce parti est 4 méme de bénéficier de
la liberté de la presse qui nest plus un droit individael, mais un droit
dont PEfat dispose 4 son gré. 52

En Belgigue, la liberté de la presse fut reconnue par Particle 18 de
la Constitution du 7 février 1831, qui prévoit expressément que la
censure ne pourra pas étre réiablie et qu'aucune garantie ne peut
étre exigée des écrivains, éditeurs et imprimeurs. Des mesures spé-
ciales furent prises par décrets royaux, en 1926 et en 1934, afin de
protéger le crédit de I'Etat contre les atteintes de la presse.

Ce n'est qi'en 1887 que la liberté de la presse est devenue un prin-
cipe constitutionnel aux Pays-Bos (art.7 de la Constitution du
30 novembre 1887). En 1934 les dispositions pénales applicables a
I'incitation au recours i la force ainsi qu’a Pinjure aux autorités ont
été renforcées.

La liberté de la presse a été reconnue en Hongrie par les lois spé
ciales suy la presse de 1848 et de 1914. Les journaux peuvent cepen-
dant &re interdits si la sauvegarde des relations extérieures l'exige.

En Bulgarie la liberté de la presse a ét€ formellement reconnue par
la Coustitution du 16 avril 1879, la censure étant interdite; ce prin-
cipe a éi¢ maintenn lors des revisions de la Constitution en 1803 et
1911. Un décret royal du 14 juin 1934 a toutefois introduit Vobli-
gation de l'auiorisation préalable avant toute parution de nouveaux
journaux et périodiques; de plus la profession de journaliste a fait
I'objet d'une réglementation.

L’article 25 de la constitution de 1923 prévoyait pour la Rou-

% Cf. Rapport présenté par M. Hambuarger, 3 la Fédération internatio-
nale des journalistes, au Congrés de Berne de septembre 1936; Chaudet
p. 77478; Stoupnitzky, La presse sovidtigue, dans: Cahiers de la Presse
Paris 1939, p. 88 et s, ainsi que la bibliographie citée par cet auteur. — Cf
égal. le Téglement du Glavlit du 31 juillet 1936 (régles concernaut la produc-
tion et la parution des ouvrages de presss en U.R.S.5.) reproduit en extraits
et en traduction dans: Cahiers de la presse, Paris 1938, p. 323 et 5.

3 COf H. Dons, La liberté de la presse em Belgigue, dans: Cahiers de la
presse, Paris 1939, p. 81 et 5.
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manie un régime trés libéral en matiére de presse. I était précisé
gu’il ne pourrait jamais exister m cepsure ni antre mesure préventive
quant & la parution, 1a vente ou la distribution de n'importe quelle
publication et qu'en outre la presse ne serait jamais soumise au régime
de Pavertissement, aucun journal ou écrit périodique ne devant éire
suspendu ou interdit. En 1935 cependant, 1a liberté de ia presse fut
restreinte et la profession de journaliste organisée. Dés 1937, par
suite de Pévolution politigue survenue dans ce pays, la presse devint
un instrument dans les mains de VEtat. Pour justifier les mesures
ptises 3 Iégard de la presse, le Gouvernement invequa la loi du
10 décembre 1864 sur '&at de sidge qui, 4 son article 6, réserve &
Pantorité militaire le droit d'interdize les publications qu'elle juge de
nature 3 exciter ou & entretenir le désordre. On 2 conclu de cette loi
que Yantorité militaire disposait également du droit moins étendu
de soumettre les publications 2 la censure piéalable 3

La nouvelle Constitution, du 22 février 1938, garantit encore, 4 son
article 10, la liberté de la presse. Cette liberté n’est toutefois que rela-
tive, car Particle 2z de 1a Constitution précise que «la liberté de com-
muniguer et de publier ses idées et opinions, par la parole, par Pécrit,
par 'image, par sons ou par tout autre moyen» n'est garantie que
«dans les limites et aux conditions de la loi». Aacune limite n’étant
marguée aux restrictions possibles, la liberté de la presse se trouve
pratiguement supprimée puisqu’elle dépend du bon vouloir de 'Etat.®

Dans tous les pays des restrictions furent apportées 3 la libert& de
la presse aux épogues exceptionnelles, méme dans les pays les plus
altachés au respect de 1a liberté individuelle, De 1914 4 1918, Etats
belligérants comme Etats neutres s’efforcérent, dans lintérét natio-
nal, de contrdler la presse. An cours d’une guerre, en effet, les pays
belligérants ne peuvent se permetire de courir le risque de voir leur
action éventuellement entravée par une presse qui ne tiendrait pas
suffisamment compte des nécessités de I’heure; les pays neutres, de
]e_l!l' cbté, ne peuvent rester indifférents 3 Pégard de la presse si Vacti-
;ge de celle-ci risque de comprometire la politique de neutralité de

tat.

__APféS la guerte de To14 4 1918, vainqueurs et vaincus, de méme

: CY. Cahiers de la presse, Paris 1938, p. 284. _

. .CF. Cahiers de la presse, Paris 1938, p. 317, od sont reproduits les textes
¥eatifs 3 Ja presse de Ja Constitution du 29 mars 1923 et de la Constitution
dut 22 f&vrier 1938,
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que les neutres, supprimérent les entraves imposées par la nécessité
et les Etats agrandis on nouvellement créés par les traités de 1919 ~
Tchécoslovagquie, Pologne - promirent aux journaux, dans leur
constitution, une vie indépendante, 3

Les tendances politiques qui se manifestérent en Europe aprés 1918
et qui conduisirent peu i peu i Vinstauration de régimes totalitaires
entrainérent cependant, dans différents pays, comme nous venons de
le voir, I’application de nouvelles entraves i la liberté de la presse,

Dés 1939, la seconde guerre mondiale amena ure nouvelle fois tous
les Etats, petits ou grands, belligérants ou neatres, 4 contriler la
presse, parfois trés étroitement, dans Uintérét supérieur du pays.

8. La presse et Popinion publique

«La liberté de la presse trouve sa raison et sa limite dans sa
mission qui est de renseigner le public objectivement sur des faits
d’intérét général.» ¥ La mission de la presse ne se borne cependant
pas 4 éclairer Popinion publique; sans doute cette mission est la
principale si 'on considére 1a place qui lui est réservée dans tous les
journaux da monde. A cet égard le développement de la technique a
permis & la presse de faire d’énormes progrés;® des machines 3
imprimer perfectionnées, le téléphone, le télégraphe, la radio et des
moyens de transpart rapides ont créé les conditions nécessaires pour
renseigner dans un délai toujours plus bref, des lecteurs toujours plus
nombreux, sur des sujets toujours plus variés. Mais la presse a aussi
pour mission de diriger, de former ’opinion publique;® et cette
seconde mission entraine sans aucun doute une responsabilité beau
coup plus grande que la premiére.

Les rapports existant entre 1a presse et I'opinion publique sont trés
divers et complexes. Cela est dit au fait que la presse 4 la fois s'ins-
pire de opinion publique et la guide. Elle Sen inspire tout d’abord

B Cf. Weill p. 331.

# Cf. Thilo, Note sur la liberté de lo presse et sos limites, dans: Journal
des Tribunaux, 1936, p. 322.

% Cf, Wettstein (V) p 13: «Unier dem Einfluss der technischen Fort-
schritte erlebte der Nachrichtendienst nach einer Periode des vorwiegend poli-
tischen Charakters der Presse eine Wiedergeburt, die seine Leistungen bis zum
Marchenhafien steigerte, » .

# 7 Thilo p. 322, Feldmann (IT) p.145: «Die Zeitugg muss nicht
nur wiedergeben und «spiegeln», sic muss selherfihren, anregen, Meinungen
bilden koénnen, »



..._..89_..

parce que, étant destinée aux lecteurs, elle doit tenir compte de leurs
besoins, de leurs désirs et de leurs préoccupations si elle veut avoir
quelque chance d’étre lue, Et comme, en régle générale, un journal ne
peut subsister 3 la longue — 3 part certaines exceptions ot le bailleur
de fonds a intérét pour une raison quelconque & soutenir financié-
rement 'existence d'un journal non rentable aun point de vue commer-
cial — que si ses recettes, qu’elles proviennent des abonnements, de la
vente au numéro ou de la publicité, lui permettent d’équilibrer ses
comptes, il lui sera naturellement indispensable d’avoir le plus grand
nombre de lecteurs possible; d’olt 1a nécessité de leur présenter ce qui
les intéresse et pour cela de tenir compte de I'opinion publique.
Mais en méme temps le journal aura la possibilité d’influencer cette
opinion publique.& Le journal est en effet & méme d’exercer une
influence qui dépasse de beatcoup celle que peut avoir le livre. Chaque
jour il apporte des idées toutes faites sur les questions d’actualité les
plus diverses, évitant anx lecteurs la peine de penser.%? « Ja es be-
michtigi sich sogar der Kopfe der Selbstdenker, weil es alle Tage
wieder in derselben Richtung arbeitet und zuletzt alles betiubt, wie
der stets wiederkehrende Tropfen zuletzt den Stein aushdlt.» 4
Lequel d’entre nous, faisant preuve de scepticisme 3 I'égard d’une
nouvelle quelconque, ne s’est pas entendu répondre: <’était dans le
journal. Pour beancoup de lecteurs, en effet, ce qui est imprimé est
nécessairement vrai — en particulier s’il s’agit du journal du parti
politique anquel se rattache I'intéressé — ou entiérement faux selon
les sympathies éprouvées pour tel on tel régime politique par exemple,

¥ Cf. Feldmann (IF) p.145.

# L'influence de la presse sera plus profonde que linfluence que pewt par
Exemple exercer la parole; c'est ce que reféve trés justement Korner, Das
Recht der freiem Meinungsdusserung im Verhdlinis eu dem Forderumgen der
Offentlichen Ordnung, Sicherhsit und Sittlichkeit, p. 78: «Da die Wirkung der
Perspnlichkeit und der Masseneinffuss fehlen, vermag die Kraft einer nieder-
geschriebenen Idee eine viel unmittelbarere Beeinflussung auszuiiben. Die Idee
zeigt sich losgeldst von jemem, der sie gebar, weshalb sie sich dem Lesenden
viel deotlicher und klarer darstellt; darum ist ihre Wirkung intensiver und
nachhaltiger, »

" Noug nallons, il est vrai, pas aussi loin gue N, Delsor qui, dans la
Préface an livre de Sury d’Aspremont, Lo presse 4 trovers les dges, p.7
estime que 9o % des lectenrs n’ont plus d’autres idées que celles de leur journal
¢t qu’une fois qu'ils y sont habitués, « personne au monde ne les en fera chan-
€er, leur cervean est complétement moulé sur celui des Ecrivains gui les
rédigent »,

B Cf. Wettstein (ID), Uber das Verkdlinis gwischen Staot wnd Presse
it besonderer Beriicksichligung der Schweis, D. 4.
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La difficulté pour le lecieur est précisément de juger sans parti
pris, sans idées préconques, sans se laisser entrainer par les exagé-
rations du journal, d’étre capable de discerner le vrai du faux, 1’essen-
tiel du futile, de ne pas attacher i certaines nouvelles plus d’impor-
tance qu’elles ne méritent et surtout de conserver un brin de bon sens
et de prendre Ia peine de se former une opinion personnelle. Mais
précisément parce que toutes ces conditions se frouveni rarement
réunies, 'importance de la presse est grande et son réle essentiel dans
la formation de I'opinion publigue.

Il est du reste trés difficile de déterminer, méme approximati-
vement, la part qui revient 4 la presse dans la formation de 'opinion
publique. 4 Dans les pays ot 13 presse est libre, elle n'arrivera vrai-
serblablement pas 4 «créer= VPopinion; elle pourra tout au plus ia
reproduire, en Vinfluengant peut-étre méme trés fortement dans une
direction bien déterminée, mais malgré tout le souffle dont elle est
capable il ne lui sera pas possible d'«allumer un tas de paille sans
étincelle ». 45

Dautre part il faut se garder de rendre la population, dans son
ensemble, responsable de la position prise par la presse et de consi-
dérer celle-ci comme étant toujours le fidéle miroir de lopinion
pubiique.® Selon les questions traitées et le moment ol elles sont
traitées — par exemple en période de crise ou de guerre — le lecteur
fera preuve d’un esprit critique plus développé que d’ordinaire et dans
des contacts personnels ne cachera pas sa fagon de penser gui sera
peut-étre différente que ne le laisse supposer la lecture des jour- -
naux,47

2 f Raumann, Uber die psychologische Funktion der Presse, p. 1 «Die
Presse gilt hente als integrierender Feil der modernen Kultur; ihre Reden-
tung und Wirkung sind prinzipiell unbestritten, Dagegen wird der Bereich,
die Art, Starke imd Tiefe der Auswirkungen ganz verschieden beurteilt, sowoh!
bei den praktischen Erfahrungen wie auch in der wissenschaftlichen Erfor-
schung des Zeituugswesens, »

® Cf. Wettstein (I), Der Wiederoufbouw Europes und die Presse, p. 4

8 Cf. v. Salls, Dig Neutrolitdt der Schweiz, p. 15.

¥ Cf. Nippold (V), Die Auswiirtige Politik und die éffentliche Meinung,
p- 9, qui reléve ce qui suit an snjet de Popinion publique en Allemagne au cours
des années qui ont précédé la guerre de 1974/1078: « Was ist denn eigentlich
die bffentliche Meinusug? Jedenfalls ... nicht alles, was sich als solche ausgibt.
Ja, mehr als das: Ich mochte geradezu sagen, was in solchen Zeiten wie il
vergangenen Jahre am wenigsten zum Ausdruck kommt, was sich unter dem
Einflusse der Milleusuggestion kawm hervorwagt, das ist gerade die eigentliche
Volksmeinung, die wirkliche dffentliche Meinnug. »
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L’on ne saurait cependant nier Pinfluence que peut avoir, 4 la longue,
l'attitude de !a presse sur Popinion publique. Tant que la presse est
libre le lecteur peut, il est vrai, se former une opinion en entendant
des avis différents. « Méme si la vérité, cachée par un journal tirant
a 500 000, est révélée par un journal tirant 3 10000, peu 4 peu elle
arrive au grand public. » #8 Le iecteur ayant la possibilité de confron-
ter des opinions diverses, 'emprise de la presse sera pius faible. Mais
lorsque la presse w'est pas libre, lorsqu’elle doit se conformer a des
instructions qui lui sont données par I’Etat, Iindividu n’a plus de
possibilités de comparaison, d’autant moins que le plus souvent les
journaux étrangers sont interdits. La propagande 3 sens unique de
PEtat s’emparera alors de l'opinion publique et méme si ceriains
lecteurs d’élite rénssissent A é&chapper 4 cette influence, la grande
magsse de la population se laissera entrainer dans les vues qui Iui sont
imposées. L'opinion publique suivra alors les évolutions de Ia poli-
tique nationale. Par le moyen de la presse, I'Etat dirigera 3 son gré
P'opinion publique.

Si, en temps de paix dé&ja, la presse exerce sur Vopinion publique
une influence plus cu moins grande selon la iiberté dont elle jouit, il
va de sof que cette influence tendra 4 étre encore plus forte en temps
de guerre,

Les gouvernements des Etats belligérants, grice a la collaboration
volontaire ou obligée des journaux, s’efforceront par le moyen de la
presse de maintenir 'opinion publique nationale dans une atmosphére
favorable 4 la concentration de toutes les forces de la nation en vue
de la victoire. 2 Mais ils s’efforceront aussi de parler aux neutres, les
Etats neutres pouvant leur étre d’une grande utilité non seulement en
Taison des avantages d’ordre matériel qu'ils peuvent éventuellement

€n attendre — par exemple du fait de livraisons de marchandises
—————

£ Cf. Weill p. 430.

* Au sujet des différentes mesures prises au cours de la guerre de 1914/1918
€n m?ﬁére de presse par les pays belligérants, c¢f, Sury d’Aspremont
. 3031330,

1 ce qui concerne la nécessité pour UEtat belligérant de conquérir Iopinion
Dublique, ¢f, v, Pache v, Die Drelverbandspresse, p. 2if22: «Eine solche in
der Masse der Bevélkerung einheitlich zum Durchbruch kommende Uberzeugt-
1_Ielt- von der Gerechtigkeit der eigenen Sache und von der Verwerflichkeit der-
jenigen des Gegmers, sowie von dessen Tiicke, ist bei dem heutigen Stan“de

er europdischen Kuitur und der Macht der dffentlichen Meinung in allen Lin-
dern nnseres Erdteils unbedingt notwendig, um es der Regierung eines Staates
24 ermiglichen, mit einiger Aussicht auf Erfolg einen Krieg mit einem anderen
Staate zu fihren,»
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importantes au point de vue de ’économie de guerre — mais aussi et
peut-étre surtout en raisom des avantages d’ordre moral que peut leur
apporter une opinion publique neutre favorable,

Les moyens les plus divers seront utilisés par les Etats belligérants
pour influencer par la presse I'opinion publique des pays neutres, Par
exemple un Etat s’assurera, avant la guerre déji, le dévouement de
certains journaux ou de certains rédacteurs; mais c’est naturellement
pendant la guerre que la propagande, sous toutes ses formes, inondera
le pays neutre par lintermédiaire des bureaux et agences de presse
officiels et officienx,

Selon que cette propagande sera plus ou moins bien menée, qu'elle
tiendra compte de tous les facteurs psychologiques et surtout gu’elle
sera adapiée aux Jecteurs auxquels elle est destinée, ses effeis sur
Popinion publique seront plus on moins couronnés de succés. Ce ne
sera pas nécessairement Particle bien composé rendant sous un cou-
vert objectif une cause sympathique, qui aura le plus d’influence sar
Popinion publique. Le lectenr de Etat neutre attachera vraisembla-
blement bien plus d’importance aux « communiquéss, c’est-a-dire aux
«faits » parce qu’il lenr accordera une plus grande confiance.

Comme 4 la longue aucun gouvernement ne peut se maintenir att
pouvoir, atcun statut politique ne pewt subsister si 'opinion publigue
leur est contraire® — non pas passagérement contraire sur tel ou tel
point de détail, mais d’une fagon durable sur les points essentiels -
I'Etat neunire sera tout naturellement amené 3 veiller en temps de
guerre, dans Pintérét national bien compris, 3 ce que la propagande
des belligérants par 1a voie de la presse n’intervienne pas au profit
d'un seul groupe de puissances, mais que les deux parties en guerse
puissent faire entendre leur point de vue. 52

5 Cf. dans ce sens Wettstein (I) p. 5 et 6, — Le lecteur éprouve ceped-
dant le bescin de lire un commentaire des faits; c'est ce que reléve Baumantt
P. 99, A la suite d’une enquéte faite anprés du public: « Wenn auch sozusageh
alte Leser moglichst objektive Orientierungen fiber die Vorginge in der Um-
gebung und in der ganzen Welt suchen, so bendtigen sie dazu doch die evi-
denten Stellongsnabmen sowohl der einzelnen Blitter, wie auch der Awlorell
vor allem in den kommentierenden und interpreticrenden Teilen der Zeituog:
wie Leitartikel und andere Meinungsiusserung. » \

% Cf Coudenhove-Kalergi p. 62: «Du jour olt tous les citoyens d'us
Etat savent lire, tirer avec tun fusil et jeter des hombes, un gouvernement doit
compter avec leur opinion. » i

5 Clest 3 dessein que nous renoncons A envisager la possibilité d'interdire
atix deux parties belligérantes de présenter leur point de vue, D'une part parce
grune telle interdiction serait vraisemblablement illuscire et d’antre part parce
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Le prince Metternich® relevait déja que Fopinion publique est
le plus puissant de tous les moyens, qu'il permet, comme la religion,
d'atteindre les endroits les plus cachés ot 'administration est impuis-
sante & exercer son influence. Or la presse, et nous entendons ici parti-
culiérement la presse quotidienne, est certainement Porgane le mieux
4 méme d'atteindre et d’orienter Vopimion publique, de la pousser
dans une voie déterminée, de la formar, Clest du reste précisément
parce que de tout temps les dirigeants se somt rendu compte de cetie
force de la presse que celleci s'est heurtée & des entraves de tous
genres destinées & affaiblir sa puissance.

4. La liberté de la presse et PEiat démocratique

La caractéristique des démocraties réside dans Iidentité existant
entre souverain et sujets, entre gouvernants et gouvernés.® L'Etat
démocratique repose sur Pensemble des citoyens. La volonté com-
mune, la volonté de tous, la volonté générale® constitue le principe
nécessaire 3 la vie de la démocratie.’® Clest la volonté générale qui
permet la formation de la volonté de ’Etai, celle-ci étant ce que le
droit positif déclare comme telle, 5

Le pouvoir se tromvant, dans I'Etat démocratique, en mains des
représentants de la nation tout entiére, il devra s'exercer en confor-

Que, pour la Suisse par exemple, une telle attitude serait contraire A Desprit
ocratique qui est 2 la base de la Confédération et A la notion de liberté qui
est sa raison d'étre,

. «Die offeniliche Meimmng ist das michtigste aller Mittel, eines, das wie
die Re!lgmn in die verborgensten Winkel dringt, wo die Verwalfungsmass-
regelu ihren Einfluss verlieren; die 6ffentliche Meinung zu verachten, ist ebenso
gefihrlick, wie die Geringschitzung der sitilichen Grundsitze» cité par Wett-
St‘:“n (V) p. 10,

i _Cf. Schindler (V), Uber die Bildung des Staotswillens in der Demo-

g".”‘».P— 28; Coudenhove-Kalergi p.62: «La force des démocraties
r S::Ie Justemnent en ceci, que les gouvernants sont assujettis aux gouvernés.»

Selon Politis (I} p. 44, la volonté collective, « c’est en réalité la volonté
D:rsonngne de certaines personnes qui ont réussi & Ia faire partager par d'autres
Personnes», _ Selon Rousseau, Le Comérai social, . 310, la volonté com-
nune résulte naturellement de la volonté individuelle: « Tant que plusieurs
vgi'g“f;es réunis se considérent comme un seul corps, ils n'ont quane seule

“n %, qui se rapporte 4 la commune conservation et au bien-&tre général. »
5 Cy. Schindler (V) p. 35
Rechcf' Schindler (V) p. 38: «Staatswille ist nur, was durch das positive
Zon t als solcher erkiart wird, Er ruht zwar letzten Eudes anf den Uber-
Gefélﬁfﬁ‘- der Birger, hat sich aber, soweit er Gesetzesrecht — nicht blosses
s 1eltsrecht — geworden ist, davon losgelgst. Er umfasst sowohl Hefere,
weniger tiefe Uberzeugungen, »
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mité de 'opinion publique, puisque c’est cette opinion publigne qui,
en dernier ressort, décidera du choix des gouvernements et de la
direction politique de 'Etat.% Mais l'opinion publique doit pouvoir
se faire entendre; d’ou Uimportance de la presse, principal organe de
Popinion publique. Les journaux doivent donner la possibilité aux
autorités responsables, encore plus directement gue le Parlement, de
se renseigner sur lopinion publique®® et inversement Popinion
publigne peut, par le moyen de la presse, faire entendre ses sugges-
tions, ses critigres® on son approbation.® Plus la masse participera
activement 4 la vie politique de la nation, plus le degré de maturité
des citoyens sera élevé et plus grande sera la puissance de l'opinion
publigue si elle trouve moyen de s'exprimer.

L’on comprend que PEglise et les régimes absolutistes des XVIE®
et XVIIIe siécles aient redouté importance de la presse qui per-
mettait aux idées politiques nouvelles, libérales, de s'exprimer, de
conquérir ceux qui n'avaient pas encore connpaissance des nouvelles
doctrines et de s’opposer aux maitres de heure.

En revanche chaque fois que’Etaf réussit i s’affranchir dela domi-
nation personnelle et que le systéme politique adopté fut basé sur la
volonté collective de la nation, la liberté de la presse fut immédia-
tement reconnue, admise comme une nécessité pour permettire i I'Etat
de se rapprocher de l'opinion publique, de s’allier avec elle, de trouver
en elle une base solide.® Cette nécessité pour I'Etat d’étre en étroit
contact avec 'opinion publique a permis de dire que la liberté de la

® Cf. Coudenhove-Kalergi p.63: «Un gouvernement démocratigue
ne peut plus gouverner contre le gré des masses.»

% Cf Hachfeld p. 43.

% Cf. Coudenhove-Kalergi p.63: «..,la démocratie possdde cet avan-
tage, qu'elle donne aux citoyens mécontents la possibilité d'exprimer leur hosti-
{it¢ au gouvernement par autre chose que par des bombes, »

# Afin que chacun soit 2 méme de présenter ses suggestions ou ses critiqaes,
Reininghaus, Eine « Stgatszeitung » swr Staots- und Zeiten-Erncuerung, b1,
a méme proposé la création d’mn journal subventiorné par I'Etat dans lequel
tous ceux qui désirent écrire seraient autorisés 3 le faire moyennant une taxe
raisonnable,

% Cf. Wettstein (I1) p. 16; égal. Ludwig p.23: «Fiir die freiheisliche
Demokratie. .. die den lebendigen Menschen in den Mittelpunkt alles Geschehens
stellt, und die den letzten Eatscheid Gber den Gang des Gemeinschaftslebens
thren Birgern {iberlisst, ist die Freiheit der Presse ein eigentliches Lebens-
element»; dans le méme sens Feldmann (I} p. 38 «Die Presse {dans VEtat
démocratique) erfiiilt eine Sffentliche Anfgabe, sie hat der im Staate organt-
sierten Gemeinschaft des Volkes zu dienen; sie ist... ein wichtiges Mittel fiir
die Fithrung der offentlichen Diskussion und damit fir die Bildong der Mehr-
heitswillens. »



presse, avant de signifier le rapport existant entte V'Etat et Uindividn,
représente un lien entre I'Etat et Popinion publique. La liberté de la
presse n’est pas, en effet, uniquement un droit subjectif permettant
dexprimer librement son opinion; elle est également le drott d'un
peuple — droit qui s’est formé an cours de I'histoire et qui le plus
sonvent est devenu un principe constitutionnel — de faire connaitre
ses sentiments et sa pensée politique par un organe qui n'est pas en
méme temps, comme le parlement, organe de la volonté de 'Etat.®8

D’évolution de la liberté de la presse dans le sens d'une liberté
aussi grande que possible et V'évolution de I'Etat vers la forme démo-
cratique ont donc marché de pair, la premiére étant indispensable 3
la téalisation de la seconde et la démocratie permeitant 3 la liberté
de la presse de s'affirmer et de s’exercer réellement. « Le développe-
ment de la presse est intimement 1ié & Uhistoire de Vhumanité spiri-
nelle, 11 est influencé de fagon déterminante par les mouvements et
facteurs sous I'égide desquels ’humanité suivit librement sa voie. La
propagation de I’humanisme et des idées libérales, le développement
des principes démoacratiques furent les forces qui ouvrirent les voies
a Pépanonissement de la presse. » 6

Bien que 1a liberté de la presse soit absolument indispensable dans
un Etat démocratique digne de ce nom,® car seule une presse libre
permet 4 la volonté générale de s’exprimer, condition sine qua non
de la démoacratie, 'Etat se verra cependant naturellement obligé d’in-
tervenir dans tous les cas oft 'usage de cette liberté porterait atteinte
anx antres membres de la communauté ou 4 la communanté elle-

Meme,

L’Etat démocratique, en effet, peut se trouver dans I'obligation,
Par exemple en période de guerre, de restreindre la liberté de la presse

* Cf. Wettstein (II) p.18.
™ Fxtrait du discours proponcé le 26 aofit 1933 & Zurich par M. Meyer,
alors Cor}seiller fédéral, A Poccasion du chtguantenaire de PAssociation de la
Pfe.ise suisse; cité par Gossin, Lo presse swisse, p. 121,
omme Hans Huber, Demokrotie und staatliche Awtoritit, p. 11, le
Teléve, 'on ne peut guére parler d’«une» démocratie. Les Efats que l'on &
foutume d’appeler démocratiques sont trds différents les uns des autres; il
:“{ﬁt de penser A tout ce qui oppose, par exemple, un petit Etat démocratique
un grand Etat démocratigue, un Eiat fédéral démocratique A un Etat unitaire
i Ocratique, — I1 existe cependant entre ces Etais certaines analogies, décou-
ant de principes essentiels 3 PEtat démocratique, qui font qu'on peut les
PlaCe.r dans la méme catégorie; et parmi ces principes essentiels il ¥ a Hen de

;ermlf la reconnaissance des libertés individuelles y compris la liberté de la
.
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dans une mesure qui sera le plus souvent incompatible avec les prin-
cipes mémes de liberté pour lesquels combat cet Etat. Mais la guerre
est une situation exceptionnelle qui justifie le recours 3 des moyens
exceptionnels également, Une liberté de presse entiére qui permet-
trait 4 'ennemi de tirer d'utiles indications d’ordre militaire, écono-
mique ou politique, entraverait ou méme nuirzit & Veffort de guerre
de la nation et diminuerait ainsi ses chances de victoire. Or, en temps
de guerre, les droits individuels doivent céder le pas devant Pintérét
général; il est en conséquence normal que la liberté de la presse
sonffre certaines restrictions. Il faudra cependant que ces restrictions
soient vraiment justifiées du point de vue de la conduite de la guerre
et que le gouvernement ne prenne pas prétexte de la guerre pour
imposer sa volonté et ses conceptions politiques en se servant de la
presse pour cacher certains faits 3 Vopinicn publique ou pour 'orien-
ter dans une direction déterminée. Tout sera une question de mesure.

L’ Angleterre, A cet égard, s'est montrée trés libérale® au cours de
la seconde guerre mondiale et le gouvernement anglais a fait preave
d’'une grande réserve dans Vapplication des mesures restrictives i la
liberté de la presse qui furent mises & sa disposition par le Parlement
au début de la guerre.% Un exemple suffira 3 Vétablir. Le «Daily
Mirror» a pu, sans étre inquiété, publier pendant une longue période
des articles, des commentaires et des caticatures contre certains chefs
militaires. Finalement le Gouvernement Pavertit que s'il continuait
a publier systématiquement des pages destinées 4 fomenter I'opposi-
tion 3 ia poursuite de la guerre il le supprimerait. A cette occasiont
M. Herbert Morrisson, secrétaire d’Etat 4 la justice, a fait & 12
Chambre des communes une déclaration par laquelle il précisa que le
Gouvernement n’avait nullement Pintention d’empiéter sur la liberté
de ia presse, ni d’empécher les critiques raisonnables sur certains
points ou sur certaines personnes, mais qu'il ne tolérerait pas les

* :Das Individuum ist in England unter dem Drucke des staatlichen
Zwangsapparates nicht nur nicht verkriippelt worden, sondern hat sich in
geradezu verbliffender Frische entwickelt»; cette constatation faite en 1927
gaﬁ- Henne, Der englische Freiheitsbegriff, p. 3, est encore valable aujour-

“hud,

57 A bien des points de vue la presse fut plus libre en Angleterre au cours
de 1a seconde guerre mondiale qu'elle ne le fut dans certains pays neutres, &t
Suisse par exemple, Il est cependant juste de remarquer que les conditions des
deux pays étaient bien différentes, le premier n’ayant 4 compter gu’aver 8¢S
epnemis, le second avec les deux camps belligérants et en outre avec sa volon
de maintenir sa neutralité,




dénonciations violentes de nature 4 muire manifestement au moral de
Parmée et du peuple et ayant pour conséquence probable de créer un
esprit de défaitisme et de dissuader les populations de soutenir Peffort
de guerre. 68

Naturellement tout ce qui tend 3 entraver la libre manifestation de
Popinion publique peut desservir gravement les intdréts de PEtat
démocratique aussi bien en temps de guerre qu'en temps de paix, car
en temps de guerre peut-Etre plus gu'en temps de paix un pays — en
guerre ou neutre — a besoin d’avoir 4 sa téte un gouvernement s’ap-
puyant fortement sur Vopinion publique. Une restriction & la liberté
de la presse ne sera donc justifiée que si la < raison d’Etat» lexige,®
Cest-d-dite si, sans cette restriction, 1'existence méme de VEtat est
en jen, Lorsque tel ne sera pas le cas, I'Etat démocratique ne souffrira
aucune entrave a la liberté de la presse autre gue celles qui sont
strictement indispensables 4 sa propre sauvegarde ou i la sauvegarde
des droits des autres citoyens. A I'exception de ces réserves, la presse
restera libre, c’est-i-dire indépendante de I'Etat qui ne pourra pas
Sen servir 4 son gré powr modeler Uopinion publique. L'Etat démo-
cratique aura la possibilité, naturellement, d'y avoir recours, par
intermédiaire de ses organes, pour exposer le point de vue gouver-
remental, par exemple dans des communiqués, mais il ne pourra
donner qu’'une opinion, Popinion officielle, sans pouvoir empécher que
d’autres opinions s’affirment. La presse ne sera pas un instrument
dans les mains de P'Etat; ce sera tout au contraire organe de Popi-
nion publigue, I'«agent de liaison indispensable entre les autorités
¢t [a nation»,

5. La liberté de la presse of I'Efat fotalitaive

L’Etat totalitaire™ ne souffre pas d’opposition. Il sait distinguer
€8 amis de ses ennemis et privera ces derniers de tous les moyens

® Cf. Particle intitulé: «La Hberté de presse en Angleterres du correspon-
dant de Londres au Journal de Gendve des 21/22 mars 1942,

P Cf. Burckhardt (II), Stastliche Autoriiit und geistige Freiheit, p. 29:
¢Sie (fa raison d’Etat) entschuldigt nicht nur, sie rechtfertigt di= Einschrin-

ug der Ausserungen des Geistes.» .

Extrait du discours prononcé le 26 aofit 1933 4 Zurich par M. Meyer,
alors Conseilier f&déral, & l'occasion du cinquantenaire de I’Association de la
Presse suisse,

n Comume le fait yemarquer Schmitt (1), Positionen und Begriffe, p. 185:
<Es gibt einen totalen Staat, Man kann den stotalen Staat» mit irgendwelchen

Wporungs- und Entriistungsschreien als barbarisch, sklavisch, undeatsch oder

7 Pointot, La noutralits
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qui seraient de nature, en leurs mains, & affaiblir son autorité, Il est
totalitaire en ce sens qu’il se réserve exclusivement 'usage de tous
les moyens — y compris la presse™ — pouvant exercer une influence
sur sa puissauce,™ Schmitt ™ voit méme dans U'effort de I'Etat de
s'emparer de tout ce qui peut étre utile A sa domination politique le
signe le plus siir qu'i! s’agit d’un véritable Etat.

Parce qu'il a une volonté politique bien déterminée, I’Etat totali-
taire ne peut tolérer qu'une conception politique différente de la sienne
soit propagée, La ¢ volonté populaire» ne doit pas étre différente de
la «volonté de I’Etat», Ces deux notions doivent se couvrir, sinon
I'Etat en souffrira,™

unchristlich von sich weisen, die Sache selbst ist damit nicht aus der Welt
geschafft. » Une distinction doit cependant &ire faite entre les Etats totalitaires:
L’Allemagne nationale-socialiste, 'Itatie fasciste et 'UR.8.5. En effet, comme
Ie reléve Stelling-Michaud, L'U.RS.S. et Is démocratie, dans le Journal
de Genéve du 11 avril 1044, «chez les premiers la dictature est une fin en s0i,
un régime politique définitif gqui doit obvier aux inconvénients de la démo-
cratie. .. la dictature soviétique, elle, est d’'une autre nature, Elle est plutft
un moyen gu'une fin en soi... Cette dictature n’a jamais prétendn é&tre
&temelle ni procdamé un régne de ;mille ams’, mais elle a, au contraire, sou-
ligné toujours son caractére provisoire. Ce veen d’une évolution vers 1a démo-
cratie, dont la réalisation a été sans cesse retardée par les circonstances, se
trouve exprimé dans de nombrenx écrits soviétiques et notamment dans la
Constitution soviétique de 7936, qui est, du moins sur le papier, la plus
libérale du monde. Méme si de nombreux articles sont demeurés lettre morte,
ils représentent un idéal 3 poursuivre aunguel la Russie de demain atieindra
peui-&tre», — Nous n’examinerons plus spécialement dans ce chapitre que la
place faite 3 la presse dans les Etats européens pour lesquels la dictature est
une fin en soi; L'Allemagne nationale-socialiste et 1'Italie fasciste,

® Cf. Goebel, Tofaler Staat wnd Presse, p.13: «Ein Staat, der alle
seine Herrenschaftsbeziehungen in der Iland hat, muss sich nun einmal des
JMittels® Presse vergewissern, darf nie zugeben, dass hier neben seiner Macht
eine weitere ,Grossmachi® emporwichst, die ihm einmal gefihrlich werden
kann,» — De {out temps du reste les Etats totalitaires ont appliqué ce prin-
cipe; ainsi Napoléon, qui se rendait compte de l'importance de fa presse et
voulait en &tre le maitre absolu, défendit par décret, en 1810, «de riett
imprimer qui puisse porier atteinte aux devoirs des sujets envers le souveraitt
et 3 lintérét de PEtat»; cité par Paccaud p, 20, — Napoléon, comme déd
Frédéric 1I et du reste tons les despotes intelligents, avait un double désir:
imposer une stricte discipline anx journaux pour détruire toute opposition et
diriger une presse officieuse on oificielle pour mener l'opimion publique;
of. Weill p. 129130,

# Cf, Coudenhove-Kalergi p.104: «L’Etat totalitaire ne conpalt pas
de borne & sa puissance.,. Il ne tolére pas méme qu'un juge place le droit
au-dessus de VEtat»; et p.1o3: «Si le droit de lindividn entre en conflit
avec celui de PEtat, sa cause est perdue,.. Car il n'y a de drpits gue pour
PEtat. Les droits de Phomme sont une filusion libérale, dont I'Etat n’a pas 3
tenir compte, Et puisque PE{at possdde a la fois tout droit ef tout pouvolr,
Findivida ne posséde plus ni I'un ni Vautre.»

 Cf. Schmitt (I) p. 185.

T CFf. Goebel, p. 17




Lz formation de 'opinion publique étant dans une large mesure
'euvre de Ia presse, ™ Etat totalitaire sera tout naturellement obligé
de prendre toute la presse sous son contrfle pour étre en mesure
d'influencer selon sa conception politique la masse de la population™
et obtenir ainsi une identité entre la volonté de I'Etat et la volonté
populaire. La presse sera un instrument entre les mains de "Etat
pour adapter la volonté populaire 3 1a volonté de PEtat, %

L’objectivité, an sens ot on la comprend dans les Etats démocra-
tigues, ne pourra évidemment pas &ire I"apanage de la presse dans
I'Etat totalitaire. Les journaux devrout avoir une tendance, la ten-
dance de PEtat. Clest ce que Goebel™ reconnait en déclarant que
la presse, au point de vue politique, doit &tre plus que véridique,
elle doit former les lecteurs, soutenant ainsi le point de vue de
M. Goebbels, ministre du Reich de !a propagande, qui a déclaré que
les journalistes aflemands sont comsciemment tendancieux, qu’ils
éerivent « pour la tendance».®

La presse ne sera plus pour 'Etat totalitaire un moyen d'infor-
mation dn gouvernement, elle sera un moyen 4 la disposition du

* Cest ce quAdolf Hitler a également reconnu dans « Mein Kompf s,
P.264: « .., i Einfluss (Pinfluence de fa presse) auf den Menschen ist der
weitaus stirksie und eindringlichste, da er nicht vorfibergehend, sondern fort-
gesetzt zur Anwendung kommi. »

" Cf. Adolf Hitler, Mein Kampf, p.264: «Er ('Etat) darf sich nicht
durch das Geflunker einer sogenannten ,Pressiretheit’ beirren und beschwit-
zen lassen, seine Pilicht zu verstamen und der Nation die Kost vorzuenthalten,
die sie braucht und die ihy gut fut; er muss, mit riicksichtsloser Entschlossen-
heit sich dieses Mittels der Volkserziehung versichern und es in den Dienst
des Staates und der Nation stellen. »

" Cf. Goebel p.19: «Die geistigen Verfechter der neuen Idee sind zu-
gleich die Bildner der &ffentlichen Meintmg, die nunmehr konform geht mit
der Staatsmeinung.» — L’on a en conséqnence quelque peine 4 comprendre
Goebel lorsqu’il déclare, 3 p. 22: «. .. die Zeitung ist heute ein Instrument des

taztswillens, und damit gleichzeitiy das Ansdrucksorgan der Volksmeinung, »
On voit mal, en effet, comment un instrument réservé a PEtat pour la propa-
Bation de ses seules conceptions politigues ef destiné A former VYopinion
publique pourrait en méme temps &tre organe permetiant 3 Uopinion publique
de Sexprimer!

™ Cf. Goehel p. 23: «Es ist die Aufgabe der Wissenschaft, das Wesen der
Dinge als ewige Wahrheit zu ergriinden, die Aufgabe der Zeitung kaun dies
tickt sein, Ihre Berichterstaitung muss wahr sein, ihre politische Wirksamkeit
aber muss mehr sein als wahr, sie muss gestalten konnen! Sie muss Richtung
Weisen, nene Wege aufzeigen, alte kennzeichnen und somit die Aufgabe der
Tendenz erfiillen. »

* «...dass wir bewusst tendenzids, fiir die Tendenz schreibens; cité par
Goebel p.23; — cf. égal. Karl Weber (II) p. 3: « Wo das Machtbedfrinis
des Staates die Presse cinengt, schmiilert sie anch das Streben nach Wahrheit.»
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gouvernement pour faire entendre sa voix.® Flle se bomera donc
sur toutes les gnestions politiques 4 suivre les directives dn gon-
vernement et sa diversit€ ne se manifestera pas dans les idées expri-
mées, mais tout au plus dans la fagon dont les idées gouvernementales
seront présentées.®2 Et si par hasard un lecteur se plaint de I'umni-
formité de Ja presse, on lui répondra gue la révolution a créé une
unité de pensée, de sentiment et d’action gui doit se retrouver dans
la presse,® que Videntité de la volonté populaire et de la volonté de
PEtat est la condition indispensable 3 la réalisation de la politique
de 'Etat totalitaire,

Aussi bien en Italie, dés I'avénement du fascisme en 1922, qu'en
Allemagne, dés ’arrivée au ponvoir du national-socialisme en 1933,
PEtat entendit metire la presse 4 son service exclusif; tout d’abord
par des mesures ordinaires — censure, interdiction, etc. — afin de
parer au plus pressé, puis en réglementant la profession de journa-
liste. Tout en sauvegardant formellement le principe de la liberi¢
de la presse, UEtat totalitaire s’assprait ainsi que cette «liberté»
ne serait employée que pour le bien de UEtat et selon la conception
que I'Etat se faisait luni-méme de ce bien. Or dés le moment od 12
profession de journaliste ne peut étre exercée qu'avec le consen-
tement de 'Etat et seulement ponr défendre les idées de I’Etat, di8
gue le journaliste n’a plus pour fonction d’ére un libre agent de
liaison entre U'Etat et Popinion publigne, mais qu’il devient nn instru-
ment entre les mains de UEtat, duquel il recoit des directives pré
cises, la profession de jonrnaliste peut étre considérée comme « Pexes~
cice privé d'une fonction publigue» 8

Mussolini a défini la position du journaliste vis-3-vis de I'Etat
fasciste dans une déclaration faite le 10 octobre 1928, déclaration
considérée par certains ¥ comme le catéchisme de 1a presse italienne
Le chef du Gouvernement italien a déclaré i cette occasion que «dans
un régime totalitaire ainsi que doit &re nécessairement nn régime

8 Cf. Hachfeld p.60: «...aus dem ehemaligen ,Hghrrohr' der Regiering
ist heute ein ,Sprachrohr® geworden,»

& ¢f, Hachfeld p,6o0: «Die Presse soll monoform im Willen und poly-
form in der Ausgestallung des Willens sein.» .

8 Cf, Goehel p.42; égal. Hachfeld p. 36: «Die Einheitlichkeit der
deutschen Zeitungen vermochte anch wieder eine einheitliche Gffentliche Mei-
nung herzusiellen, »

% Of, Chaudet p. 33.

% Of. Chaudet p.23.




—_ I0I —

surgi d'one révolution triomphante, la presse est un élément de ce
régime et une force au service de ce régime; dans un régime unitaire,
la presse ne peut pas étre étrangére 3 cette unité. Cest pourquoi la
presse ijtalienne entidre est fasciste...».% Mussolini reconnaissait
ainsi Pimportance de la presse ponr la politique et la nécessité d’en
faire un instrument dans les mains de I'Etat, Dés 1923 du reste,
personne ne pouvait plus exercer en Italie les fonctions de rédacteur
en chef sans avoir été préalablement agréé par le préfet. Ainsi pra-
tiguement tonte Ja presse italienne se trouva placée sous la snrveil-
lance de I’Etat.’” Dautres mesures uliérienres compléiérent cette
main mise de "Etat sur la presse, 3

En Allemagne, la situation du journaliste vis-d-vis de I'Btat
national-socialiste a été réglée par la loi du 4 octobre 1933 (Schrift-
leitergesetz), qui prévoit expressément 3 son article premier que
Yactivité du rédacteur est une activité publique réglementée par
IEtat.® La création dune «Reichskulturkammer» le 2z septembre
1933% 2 également présenté une grande importance pour la presse
allemande. La tache de cette organisation est avani tout de déve-
lopper ponr le bien du peuple et de 'Etat la «cultore» allemande.
La Chambre est juridiquement indépendante de I'Etat, mais la con-
cordance de son activité avec les directives de PEtat en matidre de
Presse est assurée par le fait que le ministre do Reich de ia propa-
gande est en méme temps président de la « Reichskulturkammer »,%

La tenue d’un registre professionnel, en Italie comme en Alle-

de?: Cf. Seritti ot Discorsi di Bemito Mussolini, anno 1028, cité par Chau-
p. 22,
# Cf. Ludwig Stein, Geschichte wnd Wesen der italienischen Presse,
M 1925, p. 103; égal. André Pierre, La main-mise du fascisme sur la
bresse italicnne (1922-7927), dans: Cahiers de la presse, Paris 1938, p. 27! et &.
1 —2'1 sujet de la réglementation de la presse en Ifalie, ¢f. Chaudet
10 2 34,
™ «Die im Hauptberuf oder auf Grund der Bestellung zum Hauptschrift-
leiter ausgeiibte Mitwirkung an der Gestaltung des geistigen Inhalts der im
ichsgebiet herausgegebenen Zeitungen und politischen Zeitschriften durch
ort, Nachricht oder Bild ist eine in ihren beruflichen Rechten vom Staat
iietilrch dieses Gesetz geregelte iffentliche Aufgabe, Thre Triger heissen Schrift-
3 ter, Niemand darf sich Schriftleiter nentien, der nicht nach diesem Gesetz
4zu befugt ist.» Cf. Schriftleitergesetz du 4 octobre 1933, Reichsgesetzblatt
1933, 1 p.713; Schrieber/Willi p.1o.
Cf. Reichsgesetzblatt 1933, 1 p. 661; Schrieberf/Willi p.. ]
i 0 ¢e qui concerne Porganisation administrative du ministére pour l'in-
Ormation et la propagande, cf. lintéressante étude de E. Hamburger, Le

m‘:;féé’te allemand de la propagande, dans: Cahiers de la presse, Paris 1939,
g 5
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magne, permet d’antre part 4 I'Etat totalitaire d’écarter de la pro-
fession tous ceux qui en sont jugés indignes. L’Etat tient ainsi la
presse entiérement en son pouvoir.

Il est de toute évidence que dans de telles conditions la position de
la presse dans la vie de Etat totalitaire est toute différente que dans
IEtat démocratique. Alors qu'elle est institution privée chez ce
dernter, elle ocenpe une fonction importante dans I'Etat totalitaire
et devient un rouage de 'Etat, comme par exemple 'administration
ou I’école. 22

Les opinions émises par la presse sur toutes les guestions essen-
tielles pour I'Etat ne représentent pas en conséquence, dans I’Etat
totalitaire, ’avis de telle ou telle personne, de tel ou tel groupement,
mais Pavis de ['Etat Ini-méme. Une campagne d’excitation contre un
pays étranger — ou contre la presse de ce pays par exemple — ne
pourra avoir lien qu’a l'instigation ou du moins qu’avec le con-
sentement de I'Etat totalitaire. Il en résnltera que méme si, juridi-
quement, PEtat ne peut étre tenu pour responsabje d’une telle cam-
pagne, moralement il est engagé par le seul fait qu’il Iz tolére, Car
il admet ainsi implicitement que cette campagne est utile & sa poli-
tique, puisque ’Etat totalitaire a pour mission de surveiller constam-
ment la presse afin qu'elle ne porte pas préjudice a la nation et
gu'elle permette une entente aussi compléte que possible entre la
population et le Gotvernement, entre la volonté populaire et l2
volonté de 'Etat.® Car la presse n’a le droit d’exister que si elle
se conforme i la volonté de I'Etat,® que si eile déploie son activité
en pleine harmonie avec 'Etat. % Aussi lorsqu’on assiste 4 une cam-

® Cf. la déclaration de M. Goebbels, ministre de la propagande du
Reich, lors d'nne interview accordée 4 la presse au début de novembre 1035°
«Bel uns iibt die Presse eine wichtige Fuaktion des staatlichen Lebens aus.
Sie ist zu einem Triger 8ffentlicher Pllichten geworden. Die deutsche Presse
hat positiv in dem Zusammenspiel der staatlichen Krifte mitzuwirken, es sy
thr somit gleichwertige Aufgaben zugewiesen wie etwa der Verwaltung oder
der Schule»; cité par la « Frankfurter Zeitung» du 18 novembre 1938, n® 599

" Cf Hachfeld p.30, qui reléve que IEtat doit sans cesse contrdler
Popivion publigue, «...schlechte Ideen nnd Regungen unterdriicken un
gimstige forderm». L

% Cf. Hachield p.12: «Der Staat ist der Mittelpunkt, nach dessen Wil

Ien sich die Zeitung anszurichten hat, wean sie nicht ihre Existenzberechtigung
verlieren will.» ¢

9% M, Goebbels, ministre de la propagande, dans une interview, accord le
3 la presse allemande le 18 novembre 1034, a relevé qu'a la suite de l2 nouvelle
législation allemande sur la presse celle-ci «nicht mehr der Feind der Regie-
rung, sondern deren Mitarbeiter ist, dass Presse und Regierung an einemm
Strang zichen»; ¢ité par Hachfeld p. g3.
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pagne de presse dans un Etai totalitaire, 'on doit se rappeler gue
non seulement les journaux et plus particuliérement leurs rédacteurs
sont les représentants de I’Etat et gu'ils revétent une charge d’in-
térét public,® mais qu'un régime autoritaire considére la presse
comme une arme dans la main du gouvernement, %

CHAPITRE II

LA LIBERTE DE LA PRESSE EN SUISSE

1. Apergu historique

Les mémes raisons qui avaient suscité 3 Vétranger I'hostilité de
IEglise et de I'Etat 4 égard de la presse incitérent en Suisse les
gouvernements cantonaux a controler la presse dés que celle-ci, i la
saite de I'invention de V'imprimerie (I450), risqua de porter pré-
tadice aux antorités et a lenss pouvoirs.

Aussi Dien an XVIe, au XVII® qu'au XVIIle sidcles, riem ne
Pouvait étre imprimé sans ’agrément préalable des commissions can-
tonales de censure, Chaque imprimeur et chaque libraire devaient

————

% Cf. Goehel p, 13: «Dieses Mittel {la presse) der Volkserziehung . ..
kann und dorf nur Mannern obliegen, die selbst bis ins Innerste ihres Herzens
¥on der ausschliesslichen Richtigkeit des Staatsdenkens fiberzeugt sind, die
als politische Beauftragte des Staates Reprisentanten und Triger ecines difent-
Tichen Amtes sind. »

A Y Cf. Goebel p. 49, qui s'exprime comme suit sur Ifmportance attachée
2 bresse par le national-socialisme: « Es warde den Funktioniren und An-
angern klargemacht, dass die Presse eine Waffe ist in der Hand der Bewe-

%‘Tg tnd dass der Einsaiz dieser Waffe stets in vorderster Linie zu erfolgen

63_-’2 - Adolf Hitler, devant les représentants de la presse étrangere, le

errg]tfn 1934, a défini comme suit le but de la presse: «Die Presse bat als

Mittzl zut erkennen, dass sie kein Zweck an sich sein kann, sondern mnur ein

as g 24 einem solchen, und dass dieser Zweck kein anderer zo sein vermag,

oy ﬁr- des allgemmnm sonstigen Lebenskampfes einer Nation. Das Recht

g‘e; dl.-mk muss eine Pflicht zur Wahrheit sein, und die Wahrbeit wird nur

vﬁ;‘kr;:!{ werden kbnnen im Rahmen der Anfgabe der Selbsterhaltung eines

dit pov cité par Hachfeld p,52; — il ¥ a lieu ici de se rappeler ce qu'a

o .cgrgkha.rdt (IT) p.z2: «Anch das Wabre ist nicht mehr wahr, wenp

wer Mt in freler Avswahl erkannt wird; auch das Gute verliert seinen Wert,
“In es nicht aus Uberzengung getan wird. »
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solennellement s’engager i ne rien imprimer sans Pautorisation du
censeur.t _

Ce t'est que dans la secomde moitié du XVIIIe siécle et sous
Pinfluence des idées révolutionnaires venant de France gqu’une cer-
taine détente intervint dans Papplication de la censure dans quelques
cantons, bien que, en général, la méme rigueur ait continué d'étre
exercée,

La République helvétique (1708) apporta, du moins pour fa forme,
Ia liberié de [a presse; la constitution disait en effet, 4 son article 7:
«La liberté de la presse est une conséquence naturelle da droit qu'a
chacun de s’instruire.» Pratiquement, Pon ne tarda toutefois pas &
se retrouver dans la méme situation que précédemment. Eu effet,
dés qu’d Paris des restrictions furent & nouveau imposées i la presse,
la Suisse en subit les vépercussions du fait de Pinfluence exercée par
la France.2 Le 18 juin 1798 déja, le gouvernement rétablit la censure
et le 5 novembfe 1798 pleins pouvoirs lui furemt accordés pour
surveiller la presse et prendre les mesures les plus sévéres contre
les journaux se permettant d’attaquer les autorités.® Ces mesures
furent jugées d’autant plus nécessaires que les jourunaux, qui au
XVIII® sjécle se hornaient 4 étre des feuilles d’information, étaient
peu 3 peu devenus des journaux de partis et entendaient jouer up
rile dans la vie politique du pays.

L’acte de médiation (1803) ne mentionna méme plus la liberté
de la presse et jusqu'en 1813 la politique adoptée par les autorités
snisses en rmatiére de presse s’inspira avant tout du bon plaisir de
Napoléon. Mais tandis que précédemment la police de la presse ne
rencotitrait pas de grande résistance,* elle eut dorénavant 4 compter
— du fait de Pévolution des journaux aw point de vue politique -

1 Cf. Moser, Die Schweizer Presse im Vergongenheit und Gegenwarl,
dans Zeitungs-Verlag 1027 p. 2218; égal. Feldmann (I) p, 3 qui reléve qu'an
XVIe et XVIIe sitcle Jes antorités zurichoises de censure prononcrent 74 arréts
de mort,

2 OF Wettstein (III), Die Schweizerische Presse, p. 6; «Die helvetische
Regierung ... war wohl vom besten Willen beseelt, die Pressfreiheit wahr zu
machen ... Aber stirker als sie waren die franzisischen Einiliisse.»

3 Cf Feldmann (1) p.6 et (II) p,127; Karl Weber (I}, Die Entwick-
lung der politischen Presse in der Schweiz, p.37.

& Cf. Moser p. 2218: « Jedem Befehl tmterzog man sich pflichtméssig, auch
da wo man die Griinde des Verbots nicht einsah.s
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avec les forces intellectuelles nouvelles.® La censure ne fut plus suf-
fisante, des sanctions devinrent nécessaires pour mettre la presse an
pas et 'on recourut également de plus en plus a la perception de
droits de fimbre, appliquée déji sous la Constitution de la République
helvétique; ces droits, qui pouvaient s’élever jusqu’a 30-35% du
prix des abonnements, étaient en effet de nature & rendre impossible
a un journal fa continmation de son activité.

Le Pacte fédéral de 1815 ignora aussi complétement la liberté de
la presse. Cependant la didte, le 16 mai 1815, avant méme que le
Pacte fiit élaboré, avait ordonné aux gouvernements cantonaux de
conserver Pinstituiion de la censure.

Tout an cours de la période de la Restauration la presse subit
la pression & la fois des autorités suisses et des autorités étrangéres,$
ces dernidres réussissant i exercer une forte influence par Pentremise
du pouvoir central et des gouvernements cantonaux. Par crainte
d'une invasion £trangére, la didie fédérale, réunie 4 Berne le 14 juillet
1823, promulgua un «conclusum» qui constitua la mesure & la fois
la plus décisive dans la voie de la restriction de la liberté de la presse
et la plus symptomatique de la dépendance de la Sunisse 4 Végard des
puissances étrangéres.” Clest au cours de Pannée 1823 également
que le canton de Bile décida, afin de s'épargner méme tout risque
de désagrément, que la publication des journaux sur le territoire
bilois serait purement et simplement interdite aprés avoir, en 1809
dé&ja, mis obstacle 3 la création d’un nouvean journal par peur de
difficultés avec la France.8 A I'exception du canton de Gendve, toutes
les constitutions cantonales prévoyaient la censure préalable.

Cependant peu 3 peu I'idée de la nécessité de libérer la presse de
§¢S eniraves gagna du terrain et le ¢ juillet 1828 la didte, consciente

,° Cf. Karl Weber {I) p.42: «Vorher hatte die Pressepolizei sich mit
einer gewerblichen Institution herumznschlagen, jetzt richtete sich ihr Kampf
Begen eine peistige Erscheinung, »

® Cf. His, Geschichte des newmern Schweizerischen Staatsrechts, vol. b
P. 380; «Es bestand nicht einmal ein Schein von Pressefreibeii... Nicht nur
von der auslandischen Diplomatie wurde ein bestindiger Druck ausgeiibt,
sondern auch die schweizerischen Regierenden selbst suchten im Interesse ihres
auforitativen Regierungssystems jede Regung ciper ofientlichen Kritik am

taatswesen zu verhindern. »
d."' Ci. Feldmans (I) p,7 et (II) p.128; Karl Weber (I) p.44: «Fiir
dle Meinungs- und Pressefreiheit bedevtete das Konklusum einen Tiefpunkt,

&f nicht mehr zu unterschreiten war. »

* Cf. Feldmann (I) p.6 et (II) p. 128,
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de 'humiliation gu’il y avait pour la Suisse 3 restreindre la liberté de
la presse pour complaire aux grandes Puissances, se refusa 4 renou-
veler le «conclusum» de 1823, aprés que les cantons aient déclaré
qu’'ils veilleraient eux-mémes 3 ce que les Puissances amies n’ajent
aucun motif de se plaindre de Vattitude de la presse.? Dés 1829 la
surveillance de la presse se vit confiée essentiellement anx cantons et,
la méme année encore, les cantons de Glaris, Zarich et Argovie
supprimérent la censure. Les idées propagées dans toute la Suisse
par les journaux de ces trois cantons, ainsi que la Révolution de
juillet 1830 en France, ¥ contribuérent 4 accélérer le mouvement en
faveur de la liberté de la presse. Les journaux politiques devinrent
toujours plus nombreux et gagnérent en influence dans tous les
cantons; ces derniers se virent peu 4 peu obligés d’admettre le prin-
cipe de la liberté de la presse! dans les nouvelles constitutions que
la plupart d'entre eux adoptérent en 1830-1831.12 Cette épogue —
désignée sous le nom de Régénération — fut marquée par la volonté
de laisser aux cantons le droit de légiférer en matiére de presse;
c’est ainsi que dans le projet de constitution fédérale de 1833 — qui
du restie échoua — il avait été expressément prévu de réserver ce
droit aux cantons et d’interdire 4 I'Etat fédéral aussi bien de sup-
primer ou de restreindre la liberté de la presse que d’introduire la
censure. 18

Le principe de la liberté de la presse trouva finalement place dans
la Constitution fédérale de 1848 (art. 45). La liberté de la presse
était garantie, mais la répression des abus était réservée aux cantons.
Cette «répression» fut applignée de fagon trés différente, Certains
cantons se servirent de cette possibilité pour éliminer complétement
toute opposition. C'est ainsi, par exemple, que dans le canton de
Lucerne le journal catholique-conservateur « Nene Luzerner Nach-

¢ Cf. Ludwig, Die Freiheit der Presse, p.o. ;

1 Of. Karl Weber (I) p.so: «Die Pariser Jnlirevolntion von 1830 gilt
als das Signal fiir die zweite und, schweizerisch heschen, endgfiltige Proklama-
tion der Pressefreiheit,»

1 Ay sujet de I'évolution qui s’est produite dans les différents cantons en
faveur de la liberté de la presse et de la reconnaissance de ce principe, cf. en
particulier Karl Weber (I} p. 50 et s

4 Ces cantons étaient ceux de Zurich, Lncerne, Saint-Gall, Bale-Campagne,
Soleure, Argovie, Thurgovie, Schaffhouse, Vaud, Fribourg, Berne et Tessin;
ces 1z cantons proclamérent 4 la place de la censure, la répression des abus
par des dispositions Iégales,

3 Cf Feldmann (II) p.131; Karl Weber {I) p. 56.
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richten», qui avait commencé de paraitre en 1847, dut cesser toute
activité en septembre 1848 déji. Pendant cette courte période il
changea trois fois d’éditeurs, ceux-ci ayant, les uns aprés les autres,
dit abandonner leurs fonctions pour le pénitencier 4 la suite de délits
de presse. Finalement, le 12 septembre 1848, Pimprimerie du jour-
nal fut complétement saccagée par des gens A la solde de ses ennemis,
mettant ainsi le journal dans 'impossibilité matérielle de continuer
son activité 14

De telles pratiques, heureusement, ne se généralisérent pas. D'une
maniére générale la liberté de la presse, consacrée dans la Constitu-
tion de 1848, permit 4 la presse de renforcer sa position et de se
développer. A la différence de la Comstitution de la République hel-
vétique qui en proclamant la liberté de la presse créait quelgue chose
de nouveau pour les cantons, la Constitution de 1848, & son article 48,
se contentait en effet de faire sien un principe déjd admis par les
cantons. ¥ 1] n’existait donc pas d’opposition 3 ce sujet entre le pou-
voir fédéral et les gouvernements cantonaux et les discussions qui
eurent lien, Jorsque le projet de constitution fui examiné, portérent
aniquement sur la fagon par laquelle le principe de la liberté de la
presse serait garanti pour toujours.1®

Aprés 1848 les cantons ne renoncérent pas tous immédiatement 3
Pobligation imposée & I’éditeur de fournir une caution. Une caution
€tait encore exigée dans cing cantions en 1860. De méme la percep-
tion de droits de timbre n’était pas envisagée comme incompatible
avec la liberté de la presse. A la suite d’un recours qui lui fut adressé
coitre la perception de droits de timbre sur les journaux dans le
Canton de Zurich, le Conseil £édéral, écartant le recours le 21 novem-
bre 1861, déclara que «la liberté de la presse et le fait de soumettre
la presse 4 des impéts sont deux choses parfaitement différentes, qui
e s’excluent nullement, mais qui peuvent trés bien exister 3 coté
Vune de Pautre. On ne serait fondé & s'opposer 4 ce que la presse fit
Soumise 4 des impbts de ce genre que s'il était démontré qu’ils sont
tellement écrasants qu'ils portent sérieusement atteinte 3 lessence
méme de fa liberté de la presse, » 17 Les journaux, toutefois, s’oppo-

* Cf. Moser p. 2278,
sz. Wettstein (II) p. 43
- Cf. Ludwig p.9.
Cit¢ par Ulimer, Le droit public suisse (trad par E.Borel), p. 134.
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sérent si vivement a la perception des droits de timbre que pen 4 pen
les cantons abandonnérent cette ressonrce fiscale,

La Constitution fédérale revisée de 1874 confirma la garantie
accordée 3 la libert2 de la presse en reprenant a son art, 55 textuelle
ment ’ancien art. 45.

Le principe constitutionnel de Ia liberté de la presse existe donc
depnis 1848 et il est demeuré inchangé jusqu’a nos jours. Des restric-
tions passagéres i Papplication de ce principe ont il est vrai dii étre
décrétées A certains moments exceptionnefs, dans Pintérét général.
Ainsi tout d'abord au cours de la guerre de 1914/1918 et 3 nouvean
au cours de la seconde guerre mondiale, Nous reviendrons plus loin
sur la nécessité et la portée de ces restrictions, ainsi que sur V'arrété
du Conseil fédéral du 26 mars 1934 lequel prévoit des sanctions
avertissement et interdiction — contre les journaux et périodigues qui,
otttrepassant d'une maniére particnliérement grave les limites de la
critique, menacent de troubler les bonnes relations de la Suisse avec
d’autres Etats. Cet arrété est particuliérement important parce qu'il
n’a pas été pris sur 1a base des pleins pouvoirs en période exception-
nelle, mais qu’il a &té promulgué sur 12 base de I'art. 102 de la Consti-
tution fédérale, en période de paix.

2. Les dispositions constitetionnelles

Plariicle 55 de la Coastitution fédérale de 1874, comme nous
I'avons vu, est la reproduction exacte de I’ancien article 45 de la
Constitution de 1848; il est rédigé comme suit:

«La liberté de la presse est garantie.

‘Tontefois, les lois cantonales statuent les tmesures nécessaires 4 la
répression des abus; ces lois sont soumises 3 Papprobation du Conseil
fédéral.

La Confédération peut aussi statuer des peines ponr réprimer les
abus dirigés contre elle oy ses autorités.»

La liberté de la presse au sens de Uarticle 55 de la Constitution
fédérale est un élémeni de la liberté politique et une condition néces-
saire de la démocratie snisse.1® Elle constitye un des droits indivi-
duels reconnus par la constitation.

La plupart des cantons ont également proclamé dans leur consti-

# of Feldmann (II) p. 152, Klaus Ammann p.74.

-
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tution le principe de 1a liberté de la presse. Mais du fait de Pexis-
tence de 'article 55 de la Constitution fédérale, les dispositions consti-
tutionnelles cantonales n’ont quune importance théorique, le droit
fédéral étant seul compétent pour délimiter Ia notion de la liberté
de la presse.1?

L'affirmation du principe: «la liberté de la presse est garanties
ne donne cependant pas de précision sur ’étendue de cette garantie.
It appartient en conséquence aux tribunaux et tout spécialement au
Tribunal fédéral de la déterminer.® Clest également ce dernier qui
fixera les critéres applicables pour juger quand il y a abus de la
liberté de la presse. II résulte en effet de la nature constitutionnelle
de la liberté de la presse que 'abus de cette liberté est également une
notion velevant du droit fédéral, devant faire l'objet d’une méme
interprétation sur tout le territoire de la Confédération, !

A cet égard l'introduction du Code pénal suisse, le 1°f janvier 1042,
2 facilité application — en mati¢re pénale - du méme critére dans
tous les cantons. 22 Jusqu’alors et conformément au deuxidme alinéa
de I'art. 55, il appartenait aux cantons de statuer les mesures néces-
saires 4 la tépression des abus, Or les dispositions de ces lois canto-
nales pouvaient ne pas tonjours étre en parfaite harmonie avec la
notion de la liberté de la presse telle qu'elle était comprise sur le
terrain fédéral, encore que ces lois fussent soumises 4 Papprobation
du Conseil fédéral; leur validité ne dépendait du reste pas de cette
approbation. 2 Il appartenait en conséquence au Tribunal fédéral, en
tas de recoyrs, d’examiner dans chaque cas particulier si un tribunal
Cantonal n'avait pas condamné A torf un abus de [a liberté de la presse 2
Le Tribunal fédéral reste naturellement encore compétent en derniére
instance et c’est 4 lui qu’il appartient de résoudre les divergences

_—

B Cest ce que relevait déja Paccand p.179: «La liberté de Ia presse est
Barantie par la Confédération, cette garantie est supérieure 4 celle des consti-
tutions cantonales, T.a Confédération s'est réservée Pappréciation des conditions
dela liberté de la presse; elle s'est attribuée le droit de déterminer I’Stendue de

garantie elle-meme, »

Au sujei de la jurisprudence du T. F. of. en particulier Scherver p. 35

;‘1-, orner p.82 et s.

» Cf Scherrer p.28

Lors de Pélaboration du Code pénal f&déral deux thises s'affrontérent.
%5 uns voulaient appliguer aux délits de presse les régles générales du droit
Commun, les autres entendaient réserver A la presse un trajtement spécial. Cette
?‘Elére opinion Vemporta,
u & Burckhardt (111} p.s21; Scherrer p.29.
€f. Scherrer p. 28
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d*interprétation du Code pénal suisse; mais du moins les normes sont
les mémes pour tous les cantons.®

Bien que le deuxiéme alinéa del’art, 55 soit devenu sans objet et que
les lois pénales cantonales aient été ipso jure abrogées dés le moment
oft le Code pénal suisse est entré en vigueur, il est cependant inté-
ressant d’examiner rapidement quelles sont les dispositions que les
cantous ont prises en matiére de presse sur la hase du droit qui leur
&tait réservé par l'article 55 al. 2.

Nous avons classé les cantons en six groupes, en tenant compte des
dispositions constitutionnelles existantes en matiére de presse et des
mesures prises pour réprimer les abus.

1° Les cantons qui se sont bornés 3 prévoir la liberté de la presse
dans leur constitution, réservant la répression des abus au droit com-
e Uri (art. 29 de la constitution), Unierwald (Nidwald) (art. 13)
et Neuchitel (art. g).

2° Les cantons qui tout en fixant dans leur constitution le prin-
cipe de la liberté de la presse ont prévu la répression des abus par des
dispositions adéquates de lenr code pénal: Zurich {art. 3 de la consti-
{ution), Berne (art. 77}, Glaris (art. Q), Soleure (art, 12), Schaffhouse
(art.9), Appenzell (Rhodes-Int.) (att.2), Appenzell { Rhodes-Ext.)
(art. 17), St-Gall (act,26), Argovie (art. 18), Thurgovie (art.12).
L’on peut égatement faire rentrer dans ce deuxiéme groupe le cantont
de Béle-Ville, dont la constitution, il est vrai, ne prévoit pas expres-
sément le principe de la liberté de la presse mais se référe, 3 son
art, 10, aux droits garantis par la Constitution fédérale et les déclare
valables pour le canton, ainsi que le canton de Schwyz oit les dispo-
sitions constitutionnelles sont complétées non par des dispositions
du code pénal, mais par des dispositions du code de procédure civile
et de procédure pénale,

3° Les cantons quiont également le principe de la liberté de la presse
ancré dans leur constitution et qui ont de plus jugé utile de promul-
guer une loi spéciale sur la presse; Fribourg (art. 10 de la constifi-
tion ~ loi sur la presse du 8 mai 1925), Lucerne (art.6 - loi dut
25 octobre 1848), Tessin (art. 5 — loi du 17 juin 1834), Feud (art.7
- loi du 14 décembre 1937 remplagant celle du 26 décembre 1832):

® T3 procédure pénale continuie en revanche d’étre réservée zux cantons
qui sont également compétents pour Porganisation des tribunaux; of. Her-
zog, Die Staatsrechtlichen Grundlagen der Schweiser Presse, p.6g et s
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Valgis (art.8 — loi du 28 mai 1844 qui est, il est vrai, tombée en
désuétude) et Genéve (art. 8 — loi du 2 mai 1827 dont un réglement
d’exécution du 16 janvier 1903 précise certaines dispositions).

Tous les cantons appartenant i ces trois premiers groupes ont de
commun que leur constitution fait une place a la liberté de la presse,
ce qui n'est pas le cas pour les autres cantons classés dans les trois
groupes suivants.

4* Le canton de Zoug qui a simplement prévu la répression des
abus 3 la liberté de la presse par des dispositions du code pénal can-
tonal.

5° Lecanton des Grisens qui traite de toutes les questions relatives
4 la liberté de la presse exclusivement dans une loi spéciale du
13 juillet 1839, revisée le 4 mars 1923,

6° Les cantons &’ Unierwald (Obwald) et de Bale-Campagne, dont
la constitution ignore la iiberté de la presse et qui ne connaissent
aucuyne disposition particuliére sur la presse si ce n’est, 3 Bale-Cam-
pagne, 'art. 12 du Réglement du Grand Conseil qui prévait I'obliga-
tion pour les représentants de la presse de rectifier les informations
inexactes qu’ils auraient publiées.

Actuellernent les lois pénales cantonales oni été remplaces par le
Code pénal suisse, entré en vigueur le 197 janvier 1942, qui a égale-
ment abrogé le code pénal fédéral du 4 février 1853 par lequel Ja
Confédération avait prévu — conformément 4 lart.55 al. 3 de la
tonstitution — la répression des attagques par 1a voie de la presse
dirigées contre elle ou contre ses autorités, Mais ce n’est pas senle-
ment sur la base du code pénal que les abus de presse penvent étre
éprimés,

‘ Le droit de presse ne fait pas Vobjet d'un domaine indépendant;
il ¥¢tend dans les domaines les plus divers et les normes qui lui sont
epplicables se trouvent aussi biem dans le droit péral que dans le
droit civil, dans les réglements de police et méme dans certaines lois
pacticuliéres comme dans la loi fédérale sur le service des postes, du
23%19245‘3 qui prévoit, & son article 25, que sont exclus du
™ Cf. L.F, 1925 p. 333 €t 5. La loi du 2 octobre ig24 a abrogé un cerfain

Bombre de dispositions de la loi fédérale sur les postes snisses du 5 avril 1970

déia b 1910 p. 707 et s) et en particulier Farticle 13 de ladite loi prévoyant

Signesefidn%‘m du transpart par la poste des envois partant extérieurement des

16 caroe Sins O annotations de nature injurieuse ou immorale, de méme que

ol rtes postales ou autres envois non fermés ayant un contenu injurienx ou
oral, ou incitant an crime.



—_— II2 —

transport les envois dont il est avéré qu'ils portent ou contiennent des
signes, dessins ou inscriptions de mature injurieuse ou imrmorale.

Ce que l’on peut reprocher an drott de presse actue! c’est de laisser
une trop grande liberté d’action aux organes administratifs. ¥ En se
fondant sur les réglements de police, en effet, les cantons sont par
exemple & méme de prendre des mesures étendues contre la presse,
en invoquant Vordre public. Le juge ne peut se prononcer qu'en cas
de recours et nécessairement, le plus souvent, sa décision intervient
4 un moment o elle ne peut plus donner an plaignant qu’une satis-
faction morale; il en est tout particuliérement ainsi, par exemple, si
un journal a été confisqué on suspendu pendant un certain temps.

D’autre part, les décisions et arréiés fédéraux ne peuvent faire
Pobjet d’aucun recours puisque la loi sur Porganisation judiciaire
fédérale (art.178), du 22 mars 1803,® ne permet de former un
recours de droit public pour cause de violation de droits constifu-
tionnels que contre des décisions ou arrétés cantonaux.

Aussi, 4 la suite de la promulgation par le Conseil fédéral de son
arrété du 26 mars 1934 destiné 4 réprimer les abus commis par la
presse, de nature & porter préjudice aux bonnes relations entretenues
par la Suisse avec les autres Btats,® le parti socialiste suisse déposa
le 31 mai 1935 une demande d'initiative tendante 4 compléter Particle
55 de la Constitution fédérale par les dispositions suivantes:

¥ 11 est incontestable que UEtat est autorisé 3 recourir 4 des mesures admi-
nistratives et de police pour assurer la protection de ’ordre public car, comme
le reléve Burckhardt, Der Schute des Staates gegen landesverrila
Umiriebe, dans: Schweizerische Monatshefie fiir Politik und Kultur, Se année
19281920 p. 519: «...auch ohne bhesondere gesetzliche oder verfassungsrechi-
Yiche Ermichiigung .. . ist der Bundesrat befugt ... gegen Handlungen, welche
die dussere oder innere Sichesheit der Schwetz gefihrden, administrativ <o
zuschreiten, vermdge der ihm durch Art, 102, Zif.9 und 10 der BV, auf
erlegten Pilicht, fiir die dussere und innere Sicherheit der Schweiz zu sorgen*;
cf. égal, Zellweger, Stootsschuts-Volkssouvergnitit, dans: Die Schweld
ein wmationales Jahrbuch 1936, p. 144. Cependant, comme le constate Feld-
mann (I) p. 36, il ne fait ancun doute «dass in einem Rechtsstaate auch poli
zeilich-administrative Massnahmen nur im Rahmen von Verfassung und
zuldssig sind, dass sie jedenfalls den in der Verfassung niedergelegfﬂﬂ_Gf‘{nd'
sitzen nicht widersprechen dirfen, Laufen demnach administrativ-polizeiliche
Massnabmen gegentber der Presse auf Priventivinassnabmen hinaus, 6
stehen sie in unverkeunbarem Widerspruch zu der Gewihrleistung der Presse
fretheit iz der Bundesverfassung und konnen allenfalls hichstens notrechtilch
begriindet werden »,

® Cf. 1.F. 1803 p. 457
® Cf. p. 140.
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«I1 est toutefois défendu d'interdire, de soumettre i la censure ou
i d'autres mesures analogues des produits de presse du pays.

Bes ordonnances ou décrets qui portent atieinte 4 la liberté de la
presse peuvent faire en fout temps lobjet d'un recours de droit
public auprés du Tribunal fédéral. Cette rigle s'applique également
aux ordonnances et décrets promulgués par le Consell fédéral ou
d'autres auwtorités fédérales ou votés par I’Assemblée fédérale en les
soustrayant au referendum populaire.» 5 .

Cette demande d'initiative vise donc deux buts: d’une part suppri-
mer formellement la censure et la possibilité d’interdire un produit
de la presse du pays, et, d’antre part, permetire 4 la presse de recourir
au Tribunal fédéral chargé de juger de la constitutionnalité des ordon-
nances et décrets des autorités fédérales.

Du fait de la guerre, l'initiative présentée par le parti socialiste
n'a cependans pas encore pu étre discusée aux Chambres, ni par
conségquent portée devant le peuple.

De son ¢6té I’ Association de la presse suisse s'est émue — également
i la suite de Parcété du Conseil fédéral du 26 mars 1934 — de la
tendance de plus en plus prononcée des autorités de limiter la liberté
de la presse par voie de décrets. Elle a en conséquence élaboré un

projet de nouvel article 55 de la Constitution fédérale, de Ia teneur
suivanie;

«La liberté de la presse est garantie,

La loi en détermine les abus; la répression de ceux-ci incombe
au juge.

Les journaux et périodigues suisses peuvent éire saisis ou
interdits & titre provisionnel seulement, concurremment avec
Pintroduction d’une procédure judiciaire; le juge décide du main-
tien d'une telle mesure,

La censure est interdite.

Les personnes responsables peuvent &re poursuivies, pour des
articles publiés dans un organe de presse édité en Suisse, seule-
ment au for de la publication ou de leur domicile,

La Confédération statue par voie législative des peines pour
réprimer les abus de la liberté de la presse dirigés contre elle,
8es autorités, sa sécurité militaire ou contre les mesures prises
Pour la sauvegarde de sa neutralité (art. 85, chiffre 6 C.F.).

———

® Cf. F.F. 1935 I p.043; &gal. infra p. 141.

3 Pointet, La neutralité
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La Confédération peut statuer par voie kgislative des dis-
positions destinées 4 assurer la libre expression d’opinions et
la sauvegarde du secret professionuel des jonrnalistes.

Sous réserve des dispositions ci-dessus, les cantons statuent
les mesnres nécessaires 3 la répression des abus de la liberté
de la presse; toutefois, avant d’étre mises en vigueur, elles sont
soumises A Papprobation du Conseil fédéral. »

Ce projet fut adopté par FAssemblée générale de la presse suisse
le 29 aofit 1937 et par PAssociation suisse des éditeurs de journaux
le 24 octobre 1937. Son principal mérite, & notre avis, est de prévoir
que les abus de la liberté de la presse doivent étre réprimés par une
procédure judiciaire et non administrative. En conséquence, si par
mesure de police et pour des raisons d’ordre public up journal
devait étre saisi ou interdit, une procédure judiciaire devrait immé-
diatement é&ire ouverte pour qu'il soit décidé dn maintien ou de
Pabrogation de la décision administrative.

En raison de la guerre ce projet est également demeuré en suspens.

3. La liberté de la presse ot les intéréts privés

Le délit de presse n’est rien d'autre qu’un délit ordiraire commis
par la voie de la presse. C'est ce que Part.27 ch.1 du Code pénal
suisse reléve en précisant que «lorsqu’une infraction aura été com-
mise par la voie de la presse et consommée par la publication elle
méme, auteur de Pécrit en sera seul responsable sous réserve des
dispositions ci-aprés».

Le délit de presse n’existe donc qu’en fonction de I’acte punissable
qui aurait du reste pu &tre commis par un autre moyen.3 Le fait
qu’il a été commis par la voie de la presse lui donne le caractére J'un
délit de presse.

L’art. 55 de la Constitution fédérale waccorde aucun droit indi-
viduel & étre protégé contre les abus commis par la presse.3 I1 spé-
cifie simplement qu’en cas d’abus Pauteur ne pourra se disculper €
alléguant la liberté de la presse.

En conséquence, toutes les personnes qui s’estiment lésées dans
leur honneur ou leurs intéréis par des actes — constituant infrac

M Cf. Scherrer p. 2o
2 ¢f Burckhardt (I11) p. 514,
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tion ~ commis par l'intermédiaire de la presse peuvent réclamer,
pénalement ou civilement, réparation du dommage moral ou matériel
subi, sans que l"autenr — ou son répondant — puisse invoquer le prin-
cipe de la liberté de la presse.

En raison du rdle assigné 4 la presse dans un Etat.démocratique,
qui est de renseigner P'opinion publique et de lui permettre de parti-
ciper indirectement 3 la gestion de FEtai, le Tribunal fédéral, dans
sa jurisprudence, a précisé cependant que tous ceux qui s’occupent
de prés des affaires de 'Etat, soit en qualité de représentants du
peuple soit comme fonctionnaires, ou qui sont candidats 3 de telles
charges ou fonctions, ou encore qui prennent une part active 3 la
vie publique, ne peuvent prétendre qu'il ¥ a abus de presse lorsqu’ils
sont I'objet d’une critique objective qui est dans I'intérét général.
«La presse a le droit, dans I'intérét général, non seulement de discater
les aptitudes intellectuelles des fonctionnaires, mais aussi de signaler
des défaillances de conduite qui les rendent pewt propres a s’acquitter
convenablement des devoirs de leur charge, » ¥ Le critére déterminant
pour juger si une critique 4 P'adresse d'un particulier — en tant que
Teprésentant du peuple, fonctionnaire, candidat 3 un poste adminis-
tratif ou 4 la députation ou prenant une part active 3 la vie publique
- est justifiée ou non, sera toujours celni de Pintérét public. Seul donc
celui qui sera en mesure de justifier d’un intérét public pourra reven-
diquer la liberté de la presse, pour se défendre contre Paccusation
d’avoir causé un préjudice moral ou matériel 3 une personne rentrant
dans I'une ou I'autre de ces catégories.

4. La Liberté de la presee et la siireté intérieure de I'Etat

La liberté de la presse est une condition essentielle de I'existence
de PEtat démocratique.® Sans liberté de la presse il ne peut y avoir
@Btat démocratique, car celui-ci repose sur la volonté générale qui
Ti¢ peut se former librement que si chacun est en mesure d’exposer
ft'?lettivetnent le point de vue gqu'il considére comme étant dans
lintérét de 12 collectivité. Touie restriciion 4 la liberté de la presse

‘onstitue en conséquence une restriction 3 I'exercice des droits

découlant de g démocratie et compromet par 14 méme le bon fonc-
h‘---"‘_-'——-—__

2RO 38 1 p.8g. — Cf. égal. Feldmann (II) p.163 et s. qui donne des
cxemples de critiques justifiées.

Cf. Fleiner (IT) p. 372.
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tionnement de cette forme de gouvernement. Car, comme nous I’avons
vy, % la presse doit étre en mesure i la fois de renseigner 'opinion
publique et de la former et en outre de porter 4 la connaissance du
gouvernement les désirs de la population, ses critiques et observa-
tions, ses suggestions. Pour qu’elle puisse remplir sa mission qui
est d’établir la liaison entre le gouvernement et Yopinion publique,
la presse doit donc pouvoir traiter agssi librement que possible toutes
les questions qui intéressent UEtat.

Le Tribunal fédéral a, & différentes reprises, insisté sur cette
nécessité pour la presse de pouvoir agir librement et il a toujours
fait preuve de largeur de vue en matiére de liberté de la presse, Dans
un arrét de 1934,% résumant sa jurisprudence, il a expressément
déclaré que le but de la liberté de la presse est de permettre 3 la
presse d'accomplir sa mission qui est de renseigner le public objec-
tivement sur des faits d'intérét général, Précédemment le Tribunal
fédéral avait déja en Poccasion de préciser que les principes de liberté
qui régissent la démocratie suisse autorisent 4 exposer des théories
méme contraires & I'ordre établi. 3 Cette opinion est dn reste ratifiée
par la doctrine; 3 elle est basée sur la confiance faite 4 la capacité de
jugement et 4 Ja raison de la population.®

Cependant, méme dans un Etat démocratique, la liberté de la
presse ne peat étre absolue dans son application ni justifier les abus.
Des resttictions devront vy étre apportées chaque fois que l"usage de
cette liberté serait de mature 3 compromettre 'existence méme de
PEtat.# C’est ainsi qu'il est admis que les limites fixées 3 la liberté

% Cf, p. 88 et s,

% Cf A.T.F. Maillard c. Le Confédérs, du 6 mars 1934 J.d.T. 1934 I
D354 €t s, .

3% Cf, A.T.F. fumbert-Droz ¢, Conseil d’Etat neuchdtelois, du 20 mal
1932; RO 581 p.8gets. - J.4.T 1932 1 p. 010 et s,

® Cf. Burckhardt (III} p.goy; Fleiner (II} p.373. — Ces dernikres
années, il est vrai, diverses voix se sont élevées conire une telle comception;
ainsi KXorner p.81: « Wenn es anf Grund der Freiheit ‘erfanbt sein soll, giif
staatlichen Grundwahrheiten in Frage zu stellen, so beweist gerade die heuatige
Zeit, dass dieser Freiheitsbegriff — weil bloss negativ verstanden — falsch ist.#

3 Cf Feldmann (II) p.148.

© f Karl Weber (II) p.3: «Wo der Staat die Presse frei gewiahren
lisst, kann diese ihr eigenes Machtstreben gegen den Staat selber richien und
dessen Existenz bedrohen. Die niichstliegende pressepolitische Handlung im
demokratischen Staat besteht deshalb in der Abgrenzung der Pressefretheit
durch Riicksichten auf die Existenz des Staales»; ¢f. dautre part Bu rck-
hardt (III) p.631: «Nicht jede Stérung der gesetzlichen Ordnung ist eine
Gefihrdung der inneren Sicherheit, sondern nur das Verhalten, das die Herr-
schaft der staatlichen Gewalt gefihrdets»; Herzog p. 5.
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de Ia presse sont dépassées lorsqu’il y a par exemple incitation &
Vapplication de théories ayant pour but le renversement de PEtat. 4
En conséquence la liberté de la presse couvre 'exposé d’une doctrine
contraire 4 Pordre établi, mais non Vinvitation de passer aux actes
et d’appliquer une telle doctrine par des moyens illégaux.42

S5i fa liberté de la presse ne peut étre invoquée & Vappui d’éerits
qui tendent au renversement du pouvoir par la violence, qu’en est-il
des critiques & I’égard de Padministration de PEtat? Le droit pour
la presse de critiquer I'administration de PEtat est également une
des conditions essentielles du libre exercice des droits inhérents &
la démocratie. Le Tribunal fédéral a toujours admis que toute cri-
tique intéressant les affaires publiques, faite dans I'intérét général,
bénéficiait de la liberté de la presse. Selon la jurisprudence suivie
jusqu'en 1944, il nétait pas absolument nécessaire que la critique
fiit justifiée; elle était admissible également lorsque, sans étre justi-
fiée, elle pouvait, d’aprés les circonstances, apparaitre comme telle &
une personne de bonne foi et que la presse estimait avoir le devoir
@en instruire I'opinion publique.® Le Tribunal fédéral a toutefois
modifi¢ sa jurisprudence en 1944. L'exception de sauvegarde d’inté-
téts légitimes est dorénavant soumise & des conditions plus sévéres;
elle exige Yemploi de moyens adéquats, Or la diffusion de faits con-
traires i Ia vérité et déshonorants, méme entreprise de bonne foi, ne
Peut guére constituer pour la presse le moyen adéquat d’accomplir sa
mission. «L’important droit de critique de la presse reste entier,
3insi que son droit de répondre comme tels des faits autorisant le
Soupeon; cependant, la critique et le soupgon doivent s’appuyer sur
des faits exacts. »#4

La critigue pourra aussi s'adresser aux fonctionnaires enx-mémes
au sujet de tel ou tel acte de gestion ou concerner leurs capacités en

genéral 3 s'occuper des affaires publiques qui leur sont confiées, Tei
e r—r——

“ Cf. Burckhardt (III) p.508: «Die Rechiswidrigkeit fingt erst an,
%0 solche Etdrierungen den theoretischen Boden verlassen und zur Betitigung
gesgizmdriger Thearien aufreizen. »

Cf. AT F. du 23 février 1934 dans U'affaire du journal « Der Kimpfers
;‘- Ziirich; R.O, 60 I p. 121 et s. — J.d.T. 1034 I p. 360 et s.; — le Tribunal

ral a considéré comme licites des restrictions & la liberté de la presse
3Pportées par les autorités de police lorsque la presse crée dans la population
ine atmosphere lincitant 3 commettre des actes délictueux,

" Cf-Burckhardt (II) p. 510; Fleiner (II) p.376: Herzog p. 140 ets.
R0 Cf. A, C. F. du 3 mars 1044 dans l'affaire Pfindler ¢, Weber et coaccusés;

- 70 IV p 2o et 5. ~ J. 4. T. 1044 TV p. 76 et s.
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également le role d’'intermédiaire joué par la presse entre le gouver-
nement et 'opinion publique apparait clairement. La critique des
fonctionnaires ne devra natureflement pas aller au-deli de ce que
Pintérét général exige,

Cet intérét général demande également gque le public soit parfaite-
ment renseigné sar les débats qui se déroulent dans les Parlements.
Or la presse est tout spécialement en mesure de renseigner rapi-
dement la population sur tout ce que ses représentants ont dit. Elle
ne sanrait étre inquiétée en aucune fagon pour un fidéte compte-
rendn d'un débat dans un Parlement, non pas tant en raison dn prin-
cipe de la liberté de la presse consacré i Variicle 55 de la Consti-
tution fédérale qu'en raison du principe reconnu de la publicité des
délibérations parlementaires.*® Dn moment en effet que tons les
citoyens ne peuvent assister aux séances, il est nécessaire qu'ils
puissent étre renseignés par la presse ponr que le principe de la
publicité des délibérations parlementaires soit sauvegardé.® En
revanche les commentaires relatifs anx débats gui ont eu lien dans
un Parlement ne font pas I'objet d'une protection spéciale; ils jouis-
sent simplement de la protection ordinaire accordée par Vart. 55 de
la Constitution fedérale. ¥

La liberté de la presse pourra naturellement, le cas échéant, entrer
en conflit avec d’antres droits individnels. D’ot la nécessité pour
I’Etat de réprimer les abus qui seraieni de nature & compromettre
fa tranquillité et I'ordre 4 l'intérieur dn pays.

Examinons par exemple les rapports existant eatre la liberté de
la presse et la liberté de conscience et de croyance garantie par
Particle 49 de la Constitution fédérale. La communication, la propa-
gation de convictions religieuses peut avoir lien par la presse; dans
ce cas tout écrit refatif 4 la liberté de croyance jonira de la liberté
de la presse s'il ne porte pas atteinte 3 la paix confessionnelle assurée
par Particle 50 al. 2 de la Constitution fédérale, qni prévoit que les
cantons et la Confédération penvent prendre les mesures nécessaires
pour le maintien de la paix entre les membres des diverses com-
munautés religienses, Toute critique par la voie de la presse a

% ¢f Feldmann (II) p. 173

% [{ n’y a & notre comaissance gu'en Nouvelle-Zélande ofi, depuis 1936,
tous les débats qui se déroulent 4 la Chambre des représentants, 3 Wellingtor
sont radiodiffusés,

7 Cf Feldmann (II) p. 177
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I'adresse d'une religion ne constituera pas nécessairement un abus;
la eritiqgue pourra se réclamer de la liberté de la presse aussi long-
temps qu’elle se tiendra dans des limites raisonnables. Il n'y aura
abus, c'est-3-dire atteinte portée 4 la paix confessionnelle, que lorsque
la critique sera faite sous une forme particulidrement blessante. 4

Outre la possibilité de réprimer par la voie pénale on par 'appli-
cation de mesures de police#? les abus commis par la presse, 'Etat
est 4 méme, indirectement, de restreindre la liberté de la presse
lorsque Vintérét du pays le commande. La Constitution fédérale, 3
son article 85 chiifre 7, donne en effet, entre autres atéributions 3
I'Assemblée fédérale, le droit de prendre «les mesures pour la siireté
intérieure de la Suisse, pour le maintien de la tranguillité et de
Pordre», tandis que l'article 102 chiffre 10 prévoit que le Conseil
fédéral «veille 3 la stireté intérieure de la Confédération, au main-
tien de Ja tranquitlité et de ordre».

Ces dispositions ne sauraient naturellement étre considérées comme
un blanc-seing donné A I'Assemblée fédérale et au Conseil fédéral,
lenr permettant de prendre toutes les mesures contre la presse qu'ils
estiment opportunes pour veiller 3 la sécurité intérievre. Si tel
était le cas, la garantie par la Constitution des droits individuels
Waurait aucune valeur et la liberté de la presse dépendrait du bon
plaisir des autorités. Les mesures prévues aux articles 85 chifire 7
¢ 302 chiffre 10 doivent étre considérées comme des mesures excep-
tionnefles e pouvant étre appliquées que lorsque Uintérét du pays
T'exige et en tenant compte des principes démocratiques qui consti-
tuent les fondements de I'Etat.

Le Conseil fédéral a fait usage & différentes veprises, ces derniéres
années, du droit que lui réserve Particle 102, chiffre 10 de la Consti-
'fution. Remarquons cependant qu'aucun des arrétés qu'il a été amené
& prendre n'est fondé unmiquement sur ce chiffre ro concernant la
Stretd intérieure; cerfains se référent également au chifire g, on

teme aux chiffres 8 et g refatifs 4 la siireté extérieure, dautres 3
h'--_-_-_'-—-————-

:: Cf. Feldmann (11 p. i6t,

afin d,es msm;es de police sont ordonnées par les autoritds administratives
assurer ordre public, la séeurité et les bonnes moeurs; elles découlent

re,;é’g;;}';“ de police de 1'Etat dont I'exercice est avant tout du ressori de

Pmtect'I HlL %ellweger P-144; of. égal p. 112 note 27, — Au sujet de la

Yris 1on de I'ordre public par les réglements de police cantonaux et de la

Sch'grudenc:e du T. F. en la matidre; of. G. Schiirch, Der strafrechiliche
z der Sfentlichen Ordnung, p. 102 et s,
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Parrété fédéral du 30 aolit 1939 concernant les mesures propres 3
assurer la sécurité du pays et le maintien de la neutralité,

Les interventions du Conseil fédéral ont done été motivées par des
raisons relevant aussi bien de la sfireté intérieure qu'extérienre du
pays et elles se sont appuyées tantdt sur les mesures ordinaires pré-
vues par la Constitation et tantdt sar les pouvoirs extraordinaires
conférés an Conseil fédéral par I’ Assemblée fédérale an début de ta
seconde guerre mondiale.

Notre intention est d’examiner quelgques-unes des principales
mesures concernant la presse, prises ces derniéres années en vue de
sauvegarder la sfireté intérieure de la Confédération.% Certaines de
ces mesures intéressent également la sitreté extérieure, mais cepen-
dant, 4 notre avis, moins directement que la sfireté intérieure; cest
la raison pour laquelle nous les examinons ici.

Le 3 novembre 1936, le Conseil fédéral promulguait un arréié,
fondé sur Particie 102 chiffres 9 et 10 de la Constitution, instituant
des mesures contre les menées commanistes en Suisse. % Le ministére
public de la Confédération était charge, en liaison avec les autorités
douaniéres et 'administration des postes, télégraphes et téléphones,
de confisquer tous les journaux, écrits et autre matériel de propa-
gande importés en Suisse et présentant un caraciére communiste,
anarchiste, antimilitariste ou antireligienx. L’arrété prévoyait en
outre la confiscation des imprimés et écrits multipliés par un gutre
procédé, de natare 4 compromettre la siireté intérieure ou extérieure
du pays ou la tranquillité et 'ordre puablics.

Cet arrété fat modifié, pour la partie qui nous inidresse, par un
arrété du Conseil fédéral du 27 mai 1938,%2 fondé & la fois sur
Particle 102 chiffres 8 & 10 de la Constitution et sur la loi dr

% Nous ne pouvons naturellement, dans e cadre de ce travail, nous livrer
4 une étude approfondie des mesures intéressant fa sfireté intérieure, Clest
ainsi par ex. que nous laissons de coté I'examen de arrété f&déral tendant 3
garantir la sfireté de la Confédération, du 21 juin 1935 (L. F. 1935 p. 495). -
Un apergu des difiérentes mesures d'ordre général - et non seulement col-
cernant la presse - prises ou envisagées par la Confédération depuis 1848 en
vue d'assurer la sécurité intérieure a &té donné par Feldmann (I} p.32
et s.; ¢f. également au sujet des mesures décrétées enire 1919 et 1939 I:‘eld;
mann (IV) p. 419 et s, - En ce qui concerne la jurisprudence du Tribuna
fédéral en matiére de séeurité intérieure, of, Zellweger p 139 €t 8.

8 A C.F. instituant des mesures contre les menées communistes en Suissé,
du 3 novembre 1936; L. F. 1936 p. 843, &

5 A . F. instituant des mesures contre la propagande subversive, d%
27 mai 1938; L. F. 1938 p. 249
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2 octobre 1924 sur le service des postes, prescrivant au ministére
public de la Confédération, également en fiaison avec les autorités
douanidres et postales, de saisir tous objets importés en Suisse de
nature 4 servir 3 la propagande communiste, antimilitariste, anti-
religiense ou autre pouvant meitre en péril la sitreté intérieure ou exté-
tieure de la Confédération, en particulier Pindépendance et 1a neu-
tralité du pays, les institutions démocratiques ou les intéréts de la
défense nationale, Ce second arrété avait donc une portée plus géné-
rale que le premier et la confiscation de tous les écrits — et non
seulement de cerfains d’entre eux comme le prévoyait TA.CF. du
3 novembre 1936 — était prévue 3 condition qu'ils sotent de nature
a porter atteinte A la slireté intérieure et extérieure de la Confédé-
Tation. 58

Tandis que les denx arrétés que nous venons de mentionner étaient
dirigés spécialement contre la propagande intervenant au moyen de
la presse, les arrétés spivants eurent une portée plus générale et
n'apportérent qu’indirectement des restrictions A la liberté de la
Presse. La presse comme telle ne fut pas visée; les entraves qu’elle
eut 4 subir furent la conséquence de Pinterdiction de certains actes
Pouvant éire commis de différentes fagons, en particulier par la voie
de la presse, Ce nest donc pas la liberté de la presse qui a été
atteinte au premier chef; la liberté de la pressen’a subi que le contre-
toup des restrictions apportées 2 la liberté d’opinton.

L’arsété du Conseil fédéral réprimant les actes contraires 3 Pordre
public et instituant des mesures pour protéger la démocratie, du
5 décembre 1938, fondé sur article 1oz chiffres ¢ et 10 de la
Constitution, souleva une trés vive opposition, spécialement de la
Part de la Suisse romande® qui vit dans cet arrété une tentative de

* Les dispositions prises par le Conseil fédéral A Pégard des organisations
Communistes furent bientét suivies de mesures de police administrative qui
fouchirent les organisations nationales-socialistes. A 1a suite de Pagitation
ntrefenue par la presse nationale-socialiste — cf. 2 ce sujet Feldmann (IV)
]f)é 423 — ef aprés qu'il eut &€ procédé A une vaste action de police, te Conseil
. ?ﬁml, le 14 novembre 1938, décida d'interdire les irois organes: « Schweizer-

Ou”! «Angnff». et «Schweizerdegen »,

A.C.F. réprimant des actes contraires 3 Pordre pnblic et institnant des
mestires pour protéger la démocratie, du 5 décembre 1938; L. F. 1938 p. 880.
d Cf. p. ex, les articles an fitre suggestif parus dans le Journal de Genéve
‘u 4 décembre 1938: «Attention aux excés de zéle», du 8 décembre 1938:
trom 1 2umann N’a pas compris», du 13 décembre 1938: «Un arrété qui va
2 8 om s, des 6f7 décembre 1938: « De son propre chef M. Baumann a modifié
1 oustitution fédérales, ainsi que dans la Gazette de Lausanne du 13 décembre
938: «Une atteinte 3 1a liberté d’opinion. »
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créer le délit d’opinion.® L’article 2 de cet arrété prévoit en parti-
culier que sera puni celui qui, «publiquement et d"une maniére systé-
matiqne, aura bafoué les principes démocratiques qui sont 4 la base
de la Confédération ou des cantons, notamment celui qui, sciemment,
aura lancé ou propagé i ces fins des informations inexactes». Cet
article, dont les dispositions sont pour le moins imprécises, parait
sans aucun doute ouvrir la porte 4 l'arbitraire, surtout si on le
rapproche de Yarticle 5 qui autorise le Conseil fédéral 3 dissoudre les
groupements ou entreprises compromettant la shreté extérieure
ou intérieure du pays, 4 limiter ou 4 interdire leur activité politique
et en outre 4 «interdire expressément certaines formes de propagande
dirigée contre les fondements politigues et culturels de la Suisses.

Cet arrété allait trés loin puisqu’il donnait an Conseil fédéral des
pouvoirs étendus en vue d’assurer la séeurité intérienre et la défense
des institutions démocratiques du pays.% Les pleins pouveirs accor-
dés au Conseil fédéral 4 l'ouvertute de la seconde guerre mondiale
devaient cependant lui permetire de prendre foutes décisions jugées
nécessaires pour la sauvegarde de la sécurité intérieure, sans méme
se référer 4 Parrété du 5 décembre 1938.

Par arrété du 6 aoirt 1940,% fondé sur Particleroz chiffres g et 10de

5 ].opposition existant contre toute tentative des antorités de restreindre
la liberté d’opinion avait du reste fait échover la Joi fédérale sur fa protec-
tion de Pordre public, du 13 octobre 1933 (¢f. F. F. 1033 II p. 507) refusée
par le peuple le 11 mars 1934 {cf. F. ¥, 1934 T p. 865), Bien que Ia plupart des
journaux bourgeois aient recommandé le projet de loi, celle-ci fut refusée
parce que considérée comme étant de pature 3 compromettre Ja liberté de la
presse, Un sort semblable avait déjd été réservé en 192z & Ja «loi Hiberlins
tendante 3 modifier le Code pénal f2déral du 4 février 1853 en ce gmi cop-
cerne les crimes et les delits comire l'ordre constitutionnel et la s@reté inté-
teure {¢f. F. F. 1022 T p. 148 et 1II p. 377). — Comme le reléve G, Schiirch
p. 133: «Der Erlass von Sondergesetzen zom Schutze der 6iffentlichen Ordnung
ist in der Schweiz nur soweit tragbar, ais sie keine Bestimmungen enthalten,
die pnach dem Gefiih! des Volkes seine veriassungsmissigen Freiheitsrechie
bedrohen, »

57 L’intention du Conseil fédéral était, il est vrai, de présenier aux
Chambres fédérales un projet d’arrété fédéral soumis au referendum devant
apporter une solution définitive 2 la question de la protection de Ia sfireté
intérieure de I'Eiat, T'A C. F. du 3 décembre 1938 avait donc le sens d'nne
mesnre provisoire destinée A pertnetire an Consetl fédéral de preadre toufes
mesures nécessaires jusqu'an moment de la promulgation de I'A, F, envisage.
La guetre n'a pas permis au C, F. de metire son projet 4 exéention.

3 A C.F. concernapt la dissolution du parti communiste suisse, du 26 no-
vembre 1640 (L.F. 1040 p.1931). CFf. égal. A.C.F. du 17 décembre 1940
assurant l'exéeution du précédent arrété (L. F. 1940 p. 2082) et les ordon-
pances I et IT du Département fédéral de justice et police, du 27 janvier 1941
(L.F. 1941 p.84) et du 5 septembre 1041 (L. F. 1941 p. 1042).
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la Constitution et sur 'article 3 de Parrété fédéral du 3o aoiit 1930, le
Conseil fédéral a préalablement interdit au parti communiste et orga-
nisations analogues toute activité, en les laissant cependant subsister,
puis par arrété du 26 novembre 1940% (avec la méme base légale)
il a prononcé interdiction pure et simple de toutes les organisations
communistes et des groupements qui leur seraient éventuellement
substitués. Ancune mention spéciale n’était faite de la presse com-
muniste, mais il est évident qu'elle était condamnée 4 disparaitre avant
méme U'interdiction des organisations, dés le moment ol l'activité de
celies-ci était supprimée, c’est-d-dire dés le 6 aoiit 1940.%

Alors que deux temps avaient été nécessaires pour supprimer les
organisations communistes, la suppression des groupements fron-
tistes, le «Rassemblement fédéral» et la « Nationale Gemeinschaft
Schafthausen», fui réalisée d'une seule fois, par arrété du 6 juillet
1943.51 Cet arrété se distinguait, au point de vue formel, de ’arrété
pronongant la dissolution des organisations communistes par le fait,
tout d’abord, qu’il nétait fondé que sur Particle 3 de 'arrété fédéral
dn 30 aofit 1939 et en outre parce qu'il était spéeifié, A larticle pre-
mier, que les journaux rattachés aux organisations frontistes étaient
interdits.

L'on peut se demander jusqu’s quel poini interdiction des organi-
sations communistes et frontistes ainsi que les dispositions de 'arrété
du Conseil fédéral réprimant les actes contraires & l'ordre public
et institnant des mesures pour protéger la démocratie, du 5 décembre
1938, sont compatibles avec les principes démocratiques. L'examen
de cette question nous enirainerait trop Join. Nous avons cependant
jugé utile de mentionner les mesures essentielles ayant des répercus-
sions sur la presse prises par le Conseil fédéral au cours de ces der-
uieres années en vue d’assuser la siireté intérieure de la Confédéra-
tion, tout en relevant encore que dans Vesprit du Conseil fédéral et &

€4 juger par les bases légales sur lesquelles elles s'appuyaient, ces
.

¥ A.C.F, instituant des mesures conire l'activité communiste ou anar-
chiste, du § aoiit 1940 {L.F. 1940 p.1397).

™ Le Conseil fédéral avait du reste déja interdit — jusqu’a nou_vel avis — par
décision du 5 juillet 1940, la parution du « Travail» et du « Droit du peuples.

* A C.F. concernant la dissolution du «Rassemblement fédérals et de la
«Nationale Gemeinschaft Schatfhausen », du 6 juillet 1043 (L F.1943 D 541)
& Ies ordonnances § et 11 du Département fédéral de justice et police du
7 octobre 1943 (L. F. 1943 p. 808 et Boo).
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mesures avaient également pour but d’assurer la sfireté extérieure de
la Suisse, le maintien de son indépendance et de sa neutralité.

Comme nous le verrons encore plus loin, la plupart des mesures
décrétées par le Conseil fédéral pour assurer la siireté de I'Etat concer-
nent du reste 4 la fois la séeurité intérieure et la séeurité extérieure,
Il en est tout particuliérement ainsi des dispositions prises par le
Conseil fédéral sur la base des pleins pouvoirs qui lui ont été accor-
dés tant en 1914 qu’en 1939. Mais notre but étant avant tout d’ex-
poser les mesures prises en vue de sauvegarder la neutralité du pays,
nous sommes obligé de renoncer i nous étendre davantage sur les
dispositions relatives 4 la sécurité intérieure; c’est en conséquence
uniquement au point de vize du maintien de I'indépendance et de fa
neuntralité du pays que nous examinerons les mesures prises en
matiére de presse au cours de la premiére et de la deuxiéme guerre
mondiale en vertu des pleins pouvoirs, bien que ces mesures aient
également eu pour but le maintien de la siireté intérieure,

5. La libexté de la presse et Ia sfireté extérienre de U'Etat

&) Généralités

Aucun Etat ne pent vivre enti¢rement replié sur lui-méme, sans
s'occuper des autres pays et sans que ces autres pays s'occupent de
lui. Cela est tout particuliérement vrai pour un petit pays comme la
Suisse qui ne dispose pas de matidres premidres, si ce n’est I'électri-
cité, et dont Pexistence dépend nécessairement de ses échanges avec
Iétranger, 62

La Suisse ne peut donc se désintéresser de sa situation interna-
tionale et elle doit prendre toutes les mesures nécessaires i la sauve
garde de son indépendance au sein de la communauté internationale.
Assemblée fédérale et Conseil fédéral sont tous deux chargés par Ia
Constitution fédérale de sauvegarder les intéréts de la Confédération
vis-ad-vis de Pétranger. L’article 85, chiffre 6, en effet, réserve &

® Cf. Rappard: Qwen esi-il en 1035 de I situation internationale de lo
Suisse! dans: Die Schweiz, ein nationales Jahrbuch 1936, p.25: «Far la
nature de son sol et de son sous-sol, par la densité et la grande aisance
moyenne de sa population, par tomte sa structure &conomigque et sociale,
comme en verte de ses traditions séculaires, 1a Suisse est appelée a vivre
internationalement, »
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I’Assemblée fédérale fe soin de prendre «les mesures pour In sfireté
extérieure, ainsi que pour le maintien de 'indépendance et de la neu-
fralité de la Suisse», tandis que Particle 102 prescrit 3 son chiffre §
que le Conseil fédéral «veille aux intéréts de la Confédération au
dehors, notamment 3 ’observation de ses rapports internationaux, et,
il est, en général, chargé des relations extérieures», et 3 son chiffre g
qu'«il veille 3 la sireté extérieure de la Suisse, au maintien de son
indépendance et de sa neutralités,

L’Etat doit en conséquence veiller, d’'une part, 3 Pentretien de rela-
tions correctes avec I'étranger et, d’autre part, au maintien de I'indé-
pendance et de la neutralité du pays. Que cette obligation soit essen-
tielle, cela va de soi. De son application en effet dépend l'existence
méme de PEtat au point de vue international, Il est en conséquence
évident que ’exercice d’un droit individuel, comme ia liberté de la
presse, ne pourra étre opposé i cetie obligation essentielle s%il est de
nature & en empécher 'exécution.

5i la presse compromet 'indépendance du pays et ainsi la souve-
raimeté, Pexistence de Etat, ’on doit nécessairement lui refuser ia
garantie de "article §5 de la Constitution fédérale. # Cela est tellement
logique qu'il n'est pas nécessaire de 8’y arréter longuement. Aucune
liberté n’est concevable si I’Etat n’est pas indépendant; la tiberté de
la presse pas plus que les autres libertés. L'on ne peut donc admettre
que la presse compromette cette indépendance, condition premiére 3
Yexercice de toutes les libertés, y compris la tiberté de la presse.

Au point de vue du maintien de la nentralité également, la liberté
de la presse ne pent &tre absolue. La neutralité suisse n’étant pas
un principe politique variable au gré du gouvernement, mais consti-
teant une maxime d'Etat ancrée dans la Coustitution et que 1> Assem-
blée fédérale et le Conseil fédéral sont chargés de sauvegarder, la
Presse devra étre surveillée dans la mesure ot elle risque de compro-
Mmettre Ja politique de nentralité de FEtat. Devant Uintérét collectif,
le droit individuel de Ja fiberté de la presse doit faire piace. 5

Une restriction quelconque 3 Ia liberté de la presse nest cependant
acceptable qu’autant que la presse risque vraiment de compromettre
les relations entretenues avec les autres pays, Pindépendance e la

—_—

*® Cf. Feldmann (II) p. 133.
* Cf. Strebel p. 35: «Niemand ist berechiigt, durch sein Benelmen die
Existenz oder das Wonlergehen des Landes in Frage zu steller,»
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neutralité da pays. Une vague possibilité ne saurait 3 notre avis
suffire si 'on veut éviter douyrir la voie a Iarbitraire.

En temps de paix, principalement, I’on devra se garder de tontes
entraves inopportunes. L’indépendance dn pays et la neutralité
m'étant pas directemeni menacées, il s’agira simplement de veiller 4
ce que la presse ne compromette ni les relations correctes que tout
Etat digne de ce nom se doit d’entretenir avec les autres membres de
la commmunanté internationale, ni la politique de neutralité que la
Constitution fait un devoir aux autorités d'appliguer. En temps de
guerre la situation sera différente. A des conditions exceptionnelles
correspondent des moyens exceptionnels et "Etat se verra souvent
obligé de recourir 4 des mesures qu’il réprouverait en temps de paix,
mais gqui s’avérent nécessaires pour sauvegarder 'essentiel: I'indé-
pendance du pays, et également sa neuiralité aussi longiemps que
celle-ci,» considérée comme indispensable a4 l'indépendance du pays,
restera pour la Snisse une maxime d’Etat et un principe constita-
tionnel.

La presse, plus particulidrement en temps de guerre et bon gré mal
gré, devra donc se plier 4 la raison d’Etat; mais jusqu’s quel point les
entraves apportées & son activiié seront-elles justifides? Question
délicate a résoudre. I1 est naturel que les autorités, chargées de veiller
aux destinées du pays, aient tendance a étendre A Pexces les mesures
restrictives, Il est non moins naturel que la presse, dont la fonction
est d’orienter opinion publique, s'efforce de se dégager du baillen
qui lui est imposé, Une étroite collaboration des antorités et des
représentants de la presse est indispensable si 'on veut éviter I'arbi-
traire, si I'on vent permettire 3 la presse de poursnivre son activité
et de remplir sa mission tout en sanvegardant les intéréts essentiels
de I"Etat.

1t va de soi gu’une distinction devra avant tont étre faite entre la
presse indigéne et'la presse étrangére. Une plus stricte application
des mesures restrictives 3 I’égard de la presse étrangére est justifiée
car, spécialement en temps de guerre, la Snisse n’a ancun intérét 4 étre
inondée par des écrits de propagande étrangére, oz qu’ils viennent.®

% L’'on peut aussi se demander jusqud quel point une distinction peut
également étre faite entre journalistes suisses et jonrnalistes &trangers.
derniers peuvent-ils revendiquer la [iberté de la presse prévue 3 1'art 53 ‘de
la Constitution fédérale? Pour répondre 3 cette question il est nécessat®
de connaitre la situation faite aux Suisses dans I'Eiat awquel appartient 1¢
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Mais naturellement les restrictions ne devront pas étre appliquées &
Pencontre d'un pays seulement, ou d’une doctrine, Tous les écrits
étrangers devront étre jugés d'aprés le méme critére, qui devra s'ins-
pirer des intéréts supérieurs du pays et non de considérations parti-
sanes quelles gu'elles soient,

Ta presse, certes, ne saurait rester indifférente en présence des
évépements qui se passent 4 Pétranger. Elle se doit en particulier
daffirmer la position de la Suisse, lorsque celle-ci se trouve en pré-
sence de deux groupes d'Etats dont les idéologies sont diamétralement
opposées: chez 'un l'individu nest gu’un organe, un instrument de
PEtat tandis que dans 'autre groupe la politique de PEtat s’inspire
des désirs des individus qui le composent, I'Etat étant au service des
individus. La neutralité ne peut empécher la Suisse d'étre «ou de
tendance totalitaire ou de tendance libérale, car elle ne saurait étre ni
de l'une ni de I"autre, ni de P'une et de I'autre A la fois».%

Le patrimoine spirituel dont 'Etat a fa garde est encore plus impor-
tant que fa neutralité. Car celle-ci n’est qu'un moyen® pour préserver
Pexistence de V'Etat et des individus qui le composent, tandis que les
idées de liberté sur lesquelles la Confédération repose représentent
le bien supérieur pour la conservation duquel tous les efforts doivent
tendre, méme au risque de ne pouvoir maintenir la neutralité.

L'Etat ne saurait donc, sous prétexte de neutralité, interdire 4 la
Presse d'affirmer la position de la Suisse, méme si pour cela elle doit
s¢ prononcer sur des conceptions ou des faits étrangers, Car, par
exemple, le dynamisme du national-socialisme, la disparition d’'un

Journaliste éiranger, Comme le reléve Burckhardt, Der Schuts des Stastes
gegen londesverriterische Umiriebe, dans: Schweizerische Monatshefte fiir
Polttlx_k und Kultur, 8¢ année 19281929 p. 519: « Welche Rechisstellung ein
Auslinder in der Schweiz eintiehme, bestimmt sich iv der Tat zunichst nach

emn volkerrechtlichen Verhiltnis der Schweiz zu seinem Heimatstaat und erst
sekundir nach nuserem internen Recht: wenn ein Niederlassungsvertrag einemn
AusHinder Rechte einriumi, die die Verfassung oder Gesetzgebung den Schwei-
zern vorbehalten hatte, mijssen jene Rechte dem Auslinder gewdhrt werden;
und wenn kein Vertrag sie ibm gewshrleistet, ist nach internationalem Inter-
8¢ der Schwelz im Verhiltnis zum Heimatstaat zu entscheiden, ob sie ibm
zn 1gtt\%"éihren sind, »

o o Rappard (II), Lindividu et PEtat en Suisse, p. 16.

£ Dans le projet de Constitution fédérale de 1832 il aveit &4 préva de
dalre. Bgurer le maintien de la veutralité i Particle 2, parmi les buts auxquels

“valt tendre la Confédération. Cetie proposition fut biffée et n'a par consé-
?ugpt Pas &té reprise dans le texte de 1848, parce qu'il fut admis que la neu-
&r? ité ne Pouvait Etre un hut, mais qu’elle constituait uniguement un moyen
a disposition de la Confédération; - ¢f. égal. p. 180,
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pays (I"Autriche) avec lequel la Suisse avait une frontidre commune,
1a situation faite aux Juifs, Pattitude des grands Etats i 'égard des
petits pays, le réle méme joue par I'Etat dans la vie des individus et
Ia subordination de ceux-ci i la toute puissance de PEtat, ne peuvent
laisser les Suisses indifférents et la presse se doit de les informer sur
ces faits essentiels de 1a politique internationale en examinant et en
jugeant ces faits du point de vue suisse, La mission de Ia presse, dans
Pexamen de ces faits internationaux, sera avant tout de nature défen-
sive afin de sauvegarder les conceptions suisses. Mals cette défense
dun patrimoine spirituel pourra nécessiter tine critigue des institutions
étrangéres, car le lecteur devra pouvoir se rendre compte pour quelies
raisons, par exemple, une forme de gouvernement en honneur dans un
pays éranger ne convient pas i la Suisse.$

Mais Q’un autre cdité la presse ne saurait, sous prétexte de défendre
le patrimoine spirituel du pays, les libertés du citoyen et les raisons
de vivre des individus et de la Confédération, juger et critiquer &
tort ef A travers tout ce qui se passe 4 Péiranger, La simple décence
commande du reste, dans un monde en guerre, de faire preuve d'ob-
jectivité dans Vexamen de ce qui se passe chez les belligéranis et
surtout d’éviter de se poser en juge.® Une telle retenue est au sus-

%8 Cf. Karl Weber (II) p. 10! «So liegt es nun anch im schweizerischen
Staatsinteresse, wenn das Schweizervalk dariiber Bescheid weiss, was jenseits
seiner Grenzen vorgeht und daraus die richtigen Schliisse fiir sich selber
zichen lrann. Nicht die andern, die Nationalsozialisten in Deutschland, wollen
wir belehyen, sondern das eigene Laand. Um das Risiko, dass der andere
einen Angriff erblickt ir der Verteidigung unserer Unabhingigkeit, komret
wir nicht herumn »; égal. Feldmann (III) p. 5o «Ist die Demokratie ange-
wiesen auf das Recht zur freien Kritik im Innern des Staates, so muss S
naturnotwendig auch iitber ein Gegengewicht verfigen; sie muss nimiich das
eigene politische System mit demjenigen des Auslandes vergleichen ldnnet,
um unbeschadet aller Kritik das Paositive in den eigenen Staatseinrichtungen
zur Geltung zn bringen, »

% T est toujours opportun de se rappeler les parcles que Carl Spitteler
pronongait en 1915: «Observer tme juste ligne de conduite n'est pas aussl
difficile qu'on pourrait le croire... 5’ fallait en garder le détail dans %2
téte, oui. Mais, ce n’est pas nécessaire, car il suffit de puiser ses inspiration$
dans son ceeur. Lorsque vous voyez passer un cortége fundbre, que faites-\"::ﬂi"EI
Vous vous découvrez, Si vous assistez au thédtre 3 la représentation d'uné
tragédie, que ressentez-vous? de I'dmotion et du recucillement. Et de quele
maniére manifestez-vous ces sentiments? Par un silence grave et ému. Et sat8
qu’on vous l'ait appris, n’est-ce pas? Une faveur spéciale du sort nous a periiis
d’assister, comme spectatetirs, 4 épouvantable tragédie qui se déroule actuel-
lement en Europe. Sur la scéne régne le deuil, derridre la scine le meurtre
De quelque cHté que votre coeur écoute, A droite comime 3 gauche, vous enten-
dez sangloter la doulenr, et quand Ja douleur sanglote elle rend le méme Sf;ﬂ
dans toutes les langues, Eh bien, en considérant la somime incommensurable
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plus nécessaire pour permeitre 4 'Eiat de pratiquer une politigue de
neutralité,

5t en temps de paix déja I'Etat qui entend rester nentre dans tous
conflits éventuels ultéricurs doit pratiquer une politique de neutralité
bien déterminée, cela sera encore plus nécessaire, cela va de soi, en
temps de guerre et tout particuliérement lorsqu’il sera entouré de tous
cOtés par des Etats belligérants. La Suisse, en temps de guerre, ne
peut se contenter de se référer i sa position juridique d’Etat neutre
au milieu d'un monde en guerre, Elle doit tenir compte de sa position
de fait et des conséquences que cette situation de fait pent entrainer
pour son existence méme, pour son indépendance et sa neutralité.

L’Etat belligérant, dans son action contre I'adversaire, ne se lais-
sera que rarement guider par des considérations juridiques et il ne
souffrira 'existence du neutre qu'autant que ce dernier ne compro-
met pas ses chances d’obtenir la victoire, L’Etat neutre, en consé-
quence, ne pourra se contenter de s’en tenir strictement aux régles
juridiques internationales ou A ce que Pon considére comme la cou-
tume du droit des gens.™ Il devra faire tout ce qui est en son pouveir
tout d’abord pour ne laisser aucun doute quant d sa volonté de rester
strictement neutre et en outre pour éviter — dans la mesure naturelle-
ment ot sa dignité et les nécessités de sa vie intérienre le permettent
- que I'Etat belligérant ne juge préférable de régler les divergences
existant entre les deux pays par la voie des armes plutdt que d'une
manicre pacifique, ™ .

Que'Etat neutre soit amené dans ces conditions i prendre également
des mesures pour restreindre la liberté de la presse, cela est évident si
Fon considére le role que joue la presse dans VEtat moderne.

Dans 'Etat démocratique il est vrai, nous avons déji eu l'occasion

de souffrances de tous ces peuples, nous avons le devoir de laisser nos coeurs
S¢ remplir d'une émotion muette, pos fmes de recueillement, Et, avant tout,

Couvrons-nous devant les deuils. Alors nons nous placerons an véritable
Point de vue neutre, au point de vue snisses; (¢f. Carl Spitteler, Notre
Pm;f d,e wHe suisse, Zurich 1915, p. 23

C’est ce que le Conseil i&ddral a admis dans son message sur les mesures

Propres & assnrer Vindépendance du pays et le maintien de sa neutralité, du
20 aolit 1039, en relevant que la déclaration de neutralité quil se proposait
d,aft"mmﬂmquer aux puissances &rangéres « doit cependant &re accompagnée
nent f:.l-' Nous devons prendre nous-mémes des mesures pour assurer notre

Nralités; of, F.F. 1939 II p. 217, L .
mais s un tel cas il n’y aurait pas nécessairement violation de neutralité,

21s - théoriguement du moins — conflit indépendant de la guerre metiant aux
Prises les belligérants; cf. p. 183584,

% Pointet, Lo neutralité
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de le voir,” la presse nest pas un instrument entre les mains de
PEtat. Elle n'est pas un rounage de I'Etat et en conséquence elle ne
saurait étre considérée — a la différence de la presse de 'Etat toia-
litaire - comme étant le miroir fidéle de 1a volonté de FEtat. La presse
en Suisse a cependant pour but d’assurer la liaison entre le Gouver-
nement et Popinion publique et comme telle elle est certainement en
mesure d’agir sur la politique de VEtat. Il est donc compréhensible
gue celui-ci soit tenu de Ia prendre en considération lors de 1'appli-
cation de sa politique de neutralité? car pour étre solide, pour avoir
une hase ferme et avoir quelque chance de triompher, n'importe queile
politique doit pouvoir s’appuyer 3 la longue sur Popinion publique ™

Sans doute les écarts de presse que pourrait commettre un on
Pautre journal en formulant telle on telle critique 4 P'adresse d'un
Gouvernement étranger par exemple, ne sauraient étre considérés
comme Pexpression de Popinion publique suisse ou de la volonté du
Gouvernement; PEtat belligérant ne devrait donc pas, théoriguement,
y attacher de U'importance. Mais il y a lieu de tenir compte des sus-
ceptibilités, particuliérement vives en temps de guerre dans un pays qui,
par la guerre, joue le tout pour le tout, 3 P'égard d'un Etat neutre qui,
g’il n’a aucun profit & attendre de la guerre, m’en est pas moins en
dehors du combat. L’on doit donc partir de Pidée qu’en temps de
guerre «les écarts, méme de quelques rares organes de la presse, ont
infailliblement un contre-coup préjudiciable et peut-étre fatal au point
de vue politique et économiquer».™

D’autre part, il y a lieu de considérer le role que peut jouer i
presse au point de vue de la conduite des opérations militaires. PDans
la guerre moderne tout peut avoir de Pimportance. Des nouvelles
paraissant dans la presse neutre peuvent, par exemple, étre de naturé
a compromettre le moral de la population, car méme si la presse
neutire est interdite dans 'Etat belligérant, les nouvelles essentielles
qu'elie publie finissent quand méme toujours, par une voie ou par
une autre, 4 passer les frontiéres. La «guerre des nerfs» nest pas
seulement une expression commode pour quatifier Pinfluence plus ot

= Cf. p.O3 et s,

® Cf. Hambro (1), ldeclogische Neutralitét, dans: Zeitschrift ftir difent-
liches Recht vol. 19-1039 p. 502 et s.: «Die Geschichte hat oft genug gezeigh
was fiir eine Macht die dffentliche Meinung im aussenpolitischen Handeln def
Staaten sein kann, »

7 CF p. o2,
"™ Cf. I Rapport sur lo neutrolité, du 1o février 1016, F.F. 1916 p. 142
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moins grande que des facteurs divers, autres que militaires au sens
restreint, peuvent exercer sur le moral d'une armée ou de la popu-
latton ou méme sur les décisions des Etats-majors.™ La guerre des
nerfs est également un des éléments de la guerre tout court et les
deux parties belligérantes v ont par exemple recouru, avec plus on
moins de suceds, au cours de la seconde guerre mondiale. Or c’est
essentiellement par la presse que la guerre des nerfs s’exerce et les
Etats belligérants s'efforcent naturellement d’agir sur le moral de
Pennemi par Ventremise de la presse neutre.

L’Etat neutre se verra donc obligé de prendre, en temps de guerre,
toute une série de mesures restrictives 3 'égard de la presse afin tout
i la fois d’assurer la siireté intérieure et extérienre du pays, son indé-
pendance et sa neutralité et de conserver de bonnes relations avec
tous les Etats. Une politique de presse devra &re suivie, dans les
limites de ta politique de neutralité,

b} Les mesures resirictives prises a Végard de la presse au cours
de la premidre puerre mondiale

Au cours de la guerre de 1914 3 1918 les mesures restreignant la
liberté de la presse que le Conseil fgdéral s’est vu dans la nécessité de
prendre en vue de sauvegarder la neutralité du pays fureat fondées
sur Particle 3 de I'arrété fédéral du 3 aotit 1914,% par lequel I’ Assem-
blée fédérale donnait « pouvoir illimité au Conseil fédéral de prendre
toutes les mesures nécessaires 4 la sécurité, Uintégrité et la nentralité
de la Suisse».

Sur la base des pleins pouvoirs qui lui avaient été accordés, le
Conseil fédéral, le 4 aoit 1914 déja, promulguait une ordonnance par
laquelle I'attitude de la Suisse était définie en vue du maintien de la
nentralité. B Cette ordonnance, toutefois, tout en posant le principe
de interdiction de tout acte non compatible avec la neutralité, ne
Concernait pas la presse, Celle-ci fui en revanche visée par 'ordon-

—_————

T " Au sujet de la guerre des nerfs cof. l'article parn dans le journal «Die

Pat» des 6f7 mai 1944, intitulé: « Die Zeit im Spiegel der Presse, Nervenkrieg,
*opeganda, Geriichie.»

f " Cf. A.F, sur les mesures propres 3 assurer la sécurité da pays et le main-
1‘?1718 de sa neutralité, du 3 aofit 1914 (L. F. 1914 p. 347).

d Cf. Ordonnance du Conseil fédéral concernani le maintien de la neutralité
€ la Suisse, du 4 aodt 114 (L. F. 1914 p. 353).
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nance du Conseil fédéral du 6 aoiit 1914™ qui renforca les disposi-
tions du Code pénal militaire du 27 aofit 1851 relatives i la trahison
et 4 Vespionnage, Avant méme la promuigation de cette ordonnance,
cependant, la possibilité d’agir contre la presse existait déja grice an
service territorial — entré en fonction dés la déclaration de mise de
piquet de 'armée suisse — formé de 8 arrondissements ayant sous lenrs
ordres toutes les polices cantonales.®

L’ordonnance du 6 aolit 19r4 prévoyait 4 son article 3 que se ren-
dait conpable de trahison celui qui a liveé 4 la publicité on y a
rendu accessible des faits qu’il importe dans "intérét de ia Confédé-
ration de tenir secret, ainsi que celui qui a compromis les intéréts
de ’'armée en propageant de fausses nouvelles, Ces dispositions concer-
naient donc essentiellement la sitreté dela Confédération. En revanche
Varticle 6, de portée pius générale, réprimait le fait de répandre des
nouvelles contrairement & une défense de antorité compétente, qu'il
s'agisse d'une défense intéressant la sfireté intérieure ou la neutralité
du pays.

Ce n'est qu'en date du Yo aoifit 1974 qu'une ordonnance du Conseil
fédéral® limita expressément la liberté de la presse. Nous pouvons
cependant nous countenter de signaler cette ordonnance sans en exa-
miner le contenn, car, de caractére purement technique, elle avait
uniquement pour but la répreﬁsial de la divulgation de renseigne-
ments militaires pouvant nuire 4 la défense nationale et non le main-
tien de la nentralité, L’application des mesupres prévues par cette
ordonnance fut confiee au Burean de la presse de I'Etat-Major de

® Cf, Ordonnance du Conseil fédéral concernant les dispositions pénales
bour Pétat de guerre, du 6 aoit 1914 (L. F. 1014 p. 370).

® Le service territorial détenait certaines atiributions 4 V'égard de la pregse
et vertu de Varticle 7 de l'ordonnance sur le service territorial et le service des
transports du go janvier 1912 {(cf. L. F. 1912 p. 303). 5a compétence ne s'éten-
dait cependant, du tnoins pour les organes de la presse suisse, gn’aux rensei-
gnements milttatree 3 VTégard des écrifs antres que les organes de la presse
suisse, les bureaux de presse ferritoripux exercérent égaiement nn contréle dans
le domaine politique afin déviter tout ce qui pouvait nuire & la siireté exté-
rieure, Non autorisés 4 prendre des mesures contre les organes de la presse
suisse dans le domaine politique, les bureaux de contrdle territorianx adres-
sérent cependant de nombrenx avertissements et bldmes anx jonrnaux stiisses,
les menagant ainst de présenter au Congeil fédéral, par 'intermédiaire de IEtat-
Major de I'armée, des propositions de suspemuon La création de la Commis-
sion fédérale dun controle de la presse, le 27 juillet 1015 (¢f. p. 137), mit fin an
contrdle politique exercé par le service territorial dont la plupart des bureanx
de controle de presse furent supprimés dans le courant de 1015,

8 Of, Ordonnanice du Conseil fédéral concernont la publication de resseis
gunements militaires, du 10 aofit 19014 (L. F. 1014 p. 380).
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Varmée qui avait comme principales attributions de controler la
presse 4 I'égard des renseignements d’ordre militaire limitativement
énumérés dans Vordonnance, au moyen de la censure préalable, et
d'informer la presse de tous renseignements que "autorité militaire
jugeait opportun de communiquer au public, 52

Du fait de I'absence de dispositions répressives en matiére de san-
vegarde de la neutralité, la presse ne se fit pas fante de manifester
ouvertement sa sympathie pour 'un ou Pautre des belligérants et de
porter des jugements sur les origines de la guerre comme sur la
conduite des opérations, L’Etat-Major général avait en effet inter-
prété strickement Pordonnance du 10 aciit en soustrayant 2 la censure
tout ce qui n'y était pas énuméré et le Conseil fédéral avait méme
précisé, 4 sa séance du 25 aolit 1914, que «les bureaux de coutréle de
la presse w’ont pas 4 juger si notre neutralité est suffisamment sauve-
gardée par les articles parus».®

Le Conseil fédéral se rendit cependant trés rapidement compte que
la politique de neutralité qu’il entendait appliquer devait, pour avoir
quelque chance de succds, étre soutenue par la presse, les écarts de
celle-ci pouvant, le cas échéant, entrainer des complications avec les
Etats belligérants.8 Aussi par décision du 30 septembre 1914, le
Conseil fédéral décida d’inviter le Département politique i lui pré-
senter, d’entente avee le Département de justice et police, des propo-
sitions tendantes 3 adresser un avertissement aux journaux ou, le cas
tchéant, 3 leur juterdire de paraitre pendant un certain temps, « dans
les cas ou les organes de la presse se rendraient coupables d’excés
Particulitrement graves, de nature i compromettre les bonnes rela-
tions de la Suisse avec les autres Etats ou inconciliables avec notre
Situation d’Etat neutre».® Cette décision était importante parce qne,

Pour la premidre fois, le Conseil fédéral manifestait son intention
———

® Le jour méme of le Conseit fédéral édictait Pordonnance concernant la

Publication de renseignements militaires, PEtat-Major général de Tarmée
publiait des instructions relatives 2 Torganisation du service de conirtle des
Nouvelles militaires publiées par la presse. Cf. au sujet de ces instructions
BW‘JP; P. 168 et s.

* Cité par Broye p. 78

™ La décision du Conseil f&déral était au surplus également motivée an point
de Yue séenrité intérieure, en raison de Popposition — entretenue par la_presse ~
ousours plus forte que Fon constatait entre la Suisse alémanique et la Swisse
E%mmdﬁ; cf. & ce sujet 1| Rapport sur lo neuiralité, du 1er décembre 1014

JF 10914 TV p, 758).
Cf. . F. 1914 IV p. 148.
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d’appliquer des mesures administratives 4 la presse pour mieux tenir
en main la situation politique.

En liaison avec cette décision, le Conseil fédéral adressa le
I°7 octobre 1914 un appel au peuple suisse, ¥ 'invitant A la modération
et 4 [a réserve dans la fagon d'exprimer ses sympathies pour les divers
pays en guerre. Le Conseil fédéral releva 4 cette occasion que juger
avec retenue et modération ne signifie pas rencncer i ses sympathies
et 4 ses sentiments, mais gu'il est nécessaire d’éviter tout ce qui peut
blesser les Etats et les peuples en guerte ainsi que toute partialité.
Considérant que c’est 1a presse «qui exprime et dirige Popinion publi-
quex et gue c'est & elle qu'incombe la tiche « d'endiguer les passions
déchainées, de combattre les tendances qui divisent et d'exercer par-
tout son influence madératrice et conciliante», c’est 4 la presse suisse
que le Conseil fédéral adressa tout particuliérement son appel.

Mais la presse snisse n'était pas seule en mesure de compromettre
éventuellement la politique de neutralité du Conseil fédéral. De nom-
breuses publications étaient imporiées de 1’étranger sous les formes
les plus diverses. Malgré les interdictions et les saisies auxquelles il
était procédé par les organes du service ferritorial, le pays était
inondé de brochures, de feuilles volantes, d'illustrations, de cartes
postales, efc. 4 'égard desquelles ancune poursuite pénale, aucune
sanction par voie administrative n’avait été prévue. Aussi le Conseil
fédéral se vit-il amené 3 adresser, le 26 mars 1915, une circulaire® a
tous les gouvernements cantonaux pour leur signaler les dangers qui
pouvaient résulter pour la Suisse du fait que «les sympathies et les
antipathies pour les divers Etats belligérants sexpriment d'une
maniére inconciliable avec la sitnation et les devoirs d’an Etat neutres,
en les invitant 4 collaborer activement, par l'intermédiaire de leurs
organes de police, a la répression de tels faits.

1.a répression par voie administrative se révéla bientdt insuffisante
pour contenir les excés de presse. Sans doute le Service territorial
de Parmée avait pris un trés grand nombre de mesures, séquestrant
tous les écrits, autres que les organes de la presse suisse, en vente
dans les librairies, kiosques, magasins de tabac, etc. de nature &

8 Of 1.F. 1914 p. 514
87 Circulaire du Conseil {édéral 3 tous les gouvernements cantonaux concer-
nant 'application stricte des mesures de neutralité, du 26 mars 1915 (F.F.

1015 1 p. 470}

ety T




compromettire la neutralité. Le Bureau de la presse de I'Etat-Major
de Parmée, de son cdié, avait distribué force blimes et avertissements
aux journaux suisses. Sa compétence, il est vrai, s’étendait unique-
ment i la surveilfance de la publication de renseignements mifitaires;
mais il ne pouvait remplir sa mission qu’en contrdlant toute ia presse
suisse ef par la méme occasion il servait d’organe de contrdle du
Conseil fédéral, chargé de lui soumetire les cas qui nécessitaient son
intervention en vue d’assurer le maintien de 'indépendance et de la
neatralité du pays. Cependant, comme le Conseil fédéral ne voulait
pas intervenir dans les cas légers afin de réserver son intervention
pour les cas graves, le Bureau de presse prit Phabitude — avec I'assen-
timent tacite du Conseil fédéral — d’adresser aux journaux des aver-
tissements ou des bldmes, de prononcer V'interdiction de vente ou la
confiscation des écrits susceptibles de porter préjudice 3 la siweté
extérieure de la Confédération. # 1’Administration postale, pour sa
part, avait contribué & U'épuration en refoulant 4 la frontiére toutes
les publications qu’elle estimait contraires 3 la tranquillité du pays
ou injurienx pour Fétranger, en se fondant sur I'article 13 de la loi
fédérale sur les postes suisses du 5 avril 1910 excluant du transpost
les envois dont il est avéré qu'ils portent ou contiennent des signes,
dessins ou inscriptions de nature injurieuse ou immorale. Par une
interprétation extensive de cette disposition, 'administration postale
a assimilé A Pécrit immoral ou injurieux celui qui &ait coniraire i
la neutralité ou susceptible de comprometire les refations entretenues
par la Suisse avec Pétranger.® En outre les cantons, par Pintermé-
diaire de leur police cantonale, sur Ia base de leur propre législation
et dans les limites de feur souveraineté cantonale, avaient séquestré
tous les pamphlets, illustrations, etc. qui leur paraissaient contraires
4 l'ordre public. Mais cependant un manque d’unité existait quant
aux mesures prises, ce qui fait que dans certains canfons les journaux
jouissaient d'une liberté plus grande que dans d’autres, liberté dont
il &tait fréquemment abusé.

Le code pénal fédéral du 4 féyrier 1853 prévoyait bien A son

—_—

® Cf. Broye p. 110

® Cf. L.F. 1910 p. 707 et s, — Cf. égal. p. 111 note 26,

® Dis fa création de la Commission fédérale du contrdle de la presse, le
27 juillet ro15 (cf. p, 137), administration postale se berna 2 prononcer en der-
Mer ressort 4 i*égard des cartes postales seulement, les autres imprimés sus-
pects étant transmis pour examen 2 ladite Commission.
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article 42 la punition de 'outrage public envers une nation étrangére,
son souverain ou un gouvernement éiranger. Cet article était cepen-
dant notamment insuffisant & réprimer les abus, car les poursuites
ne pouvaient éire exercées qu'a la demande du gouvernement étranger
et encore sous condition de réciprocité. Le Conseil fédéral jugea néces-
saire de prévoir la possibilité de réprimer les abus indépendamment
de toute plainte du gouvernement éiranger® et faisant usage de ses
pleins pouvoirs, il promulgua dans ge sens, en date du 2 juillet 1915,
une ordonnance® prévoyant des peines pour «celui qui, publiquement,
avilit dans 'opinion publigue ou livre 4 la haine oun an mépris, par
la parole ou Pécriture, par 'image ou la représentation, un peuple,
un chef d’Etat ou un gouvernement éirangers». Cette ordonnance
innovait en ce sens qu’abandonnant le terrain de la répression par voie
administrative elle introduisait la notion de la répression pénale.
L’ordonnance du z juillet 1915 faisait donc un délit de Vinjure
4 un peuple étranger. Mais, comme le reléve Broye,% l'ordonnance
ne parlait pas de I'armée et cette omission était voulue par le Conseil
fédéral qui entendait laisser 4 la presse la possibilité d’informer le
public des actes de guerre qui, d’'une fagon ou d'une autre, arriveraient
nécessairement 3 la connaissance du monde entier. Dés lors la presse
put discater librement, sans risquer de se placer sous le coup des
dispositions pénales de I'ordonnance, par exemple des atrocités de
guerre imputées 4 certaines armées. L'avtorité administrative, ’est-
i-dire la Commission fédérale du contrdle de la presse, créée peu aprés
et sur Pactivité de laguelle nous reviendrons encore, ne pariagea
en revanche pas ce point de vue et elle adopta une interprétation

¥ Au sujet des motifs du Conseil fédéral d’éviter qu’sne plainte ne soit néces-
saire pour réprimer les abns, of. 111 Rapport sur la neutralité du 15 mat 1916,
F.F. 1016 II p.721: «Si en temps normal on peut attendre que I'Etat offensé
porte plainte, it est clair gne, dans les circonstances actuelles, les gouvernements
étrangers ne feront que rarement usage de lenr droit de demander des pour-
siites, Le trait que décochent les publicaticns cutrageantes n'en pénétre pas
moins; peut-éire méme s’enfonce-t-il plus profondément qu'en temps de paix
et n'est-il que plus capable de troubler les bonnes relations avec 'Etat outragé.
En outre il est beaucoup moins pénible pour notre gouvernement méme 'or-
donner de sa propre initiative des poursuites conire les outrages envers des
petiples, gouvernements et chefs d'Etat éirangers que de s’y voir obligé par des
représentations diplomatiques.»

# Ordonnance concerpant la répression des outrages envers les penples,
chefs d’Etat et gonvernements érangers, du 2 juillet 1015 (L. F. 1915 p. 223)-
—~ Cf. égal, Vopinion du Conseil fédéral sur la nécessité d'une telle ordonnance
dans le 1le Rapport sur Ia nentralité du 19 février 1016 (F. 5. 1916 1 p. 139).

8 Cf. Broye p. 102
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extensive de la notion «armée», la placant sous la notion générale
de «peuples en partant de 'idée que Parmée n'est rien d’autre que le
peuple en armes,

Ala fin de la premiére année de guerre la situation faite i 1a presse
pouvait étre caractérisée comme suit: ingérence des organes de cen-
sure militaire dans le domaine politique et défaut d*unité dans Pappli-
cation des mesures prises,™ D’autre part le Conseil fédéral, 3 qui
incombait fa tiche de veiller au maintien de la nentralité, ne pouvait,
débordé de travail, se livrer au contrdle de tous les écrits qui parais-
saient ou etaient impottés en Suisse.

I’arrété du Conseil fédéral du 27 juillet 1915 sur le controle de
la presse an cours des événements de goerre,® a remédié 3 cet état
de choses. Le couttdle militaire de la presse fut, dés ce moment, limité
strictement aux tenseignements militaires, conformément 3 Uordon-
nance du To aoiit 1914, tandis que le contrdle politique de la presse
fut confié 3 une Commission fédérale du contrdle de la presse, compo-
sée de 5 membres dont 2 devaient &tre désignés sur la proposition de
la presse suisse, ce qui assurait ainsi une collaboration entre Vautorité
exécutive et la presse. L'arrété du Conseil fédéral du 27 juillet 1915
se distinguait essentiellement de ’ordonnance du 2 juillet 1915 par
le fait qu'il ne prévoyait que des mesures administratives et non pas
judiciaires.

La Commission fédérale du contrdle de 1a presse était compétente,
aux termes de Parrété, pour denx groupes d'imprimés contraires i
Ia neutralité: tous les imprimés suisses autres que les organes de
presse proprement dits, c’esi-d-dire les livres, brochures, feuilles
volantes, cartes postales, affiches, eic. et en outre tous les imprimés
(y compris les organes de presse) importés en Suisse de Vétranger,
En ce qui concerne les organes de la presse suisse, la Commission ne
Pouvajt prendre aucune décision elle-méme; elle ne pouvait, en cas

™ Cf. 1T Rapport sur lo newtralité du io février 1016 (F.F. 1016 I p. 140):
«Telle qu'elle s’exercait, la censure de la presse manguait dunité et dumi-
formité, Cela tient ay grand nombre d'astorités qui revendiguaient le drois de
tontrole; chacune I'exercant d’une manidre indépendante, sans souci de ce que
faisaient les autres, il en résultait, naturellement, des décisions contradic-
tmres..'. Entre la censure militaire et la censure politique, il n’y avait pas de
éparation bien tranchée, et bien souvent des organes militaires sont inter-
venus dans un domaine que Uordonnance du 1o aofit 1914 concernant la publi-
cation de remseignements militaires ne leur assignait nullement comme champ
dactwité.» .

® Cf. L.F. 1015 p. 247.
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d'excés particulid¢rement graves de nature i compromettre les bonnes
relations de la Suisse avec les autres Etatsetinconciliables avec sa situa-
tion d’Etat neutre, que proposer an Conseil fédéral 'avertissement ou la
suspension. En fait, cependant, la Commission a également pris cer-
taings mesures contre les journaux suisses, sous forme d'avertisse-
ments. En renongant 4 faire immédiatement usage de son droit de
présenter des propositions au Conseil fédéral, elle donnait ainsi une
chance aux journaux de ne pas étre punis administrativement en leur
signalant — sous forme d'avertissements — ce qui était de nature a
leur aitirer des ennuis.

La Commission fédérale du contrdle de la presse entra en fonction
le 31 juillet 1915 et son premier soin fut d'élaborer un réglement
précisant ses attributions et la portée des mesures restrictives a appli-
quer. La Commission, cela va de soi, était incapable de tout contrdler
elle-méme; aussi au Hen de s’adjoindre un nombreux personnel, elle
recourut 3 la collaboration d'organes déja constitués qui devinrent
ses agents d’exécution: le service territorial, les polices cantonales,
la direction générale des postes et la direction générale des douanes.

Les décisions que la Commission pouvait prendre étaient les sui-
vantes: l'interdiciion de 'expesition et de la vente, la confiscation,
I'interdiction de I’envoi non fermé par la poste, I'interdiction de I'im-
portation et de 'exportation et la séquestration. L'article 4 de Varréié
du Conseil fédéral du 27 juillet 1915 prévoyait expressément que la
Commission devait intervenir dans tous les cas olt les excés étaient
susceptibles de compromettre les bonnes relations de la Suisse avec
les antres Etats ou étaient inconciliables avec la situation d’Etat
neutre, ou encore lorsqu’ils tembaient sous le coup de I'ordonnance
du 2 juillet 1915 concernant la répression des outrages envers les
peuples, chefs d'Etat et gouvernements étrangers.

11 est évident qu’il n'est pas toujours facile de déterminer si un
imprimé est de nature 3 compromettre les bonnes refations de la
Suisse avec les autres Btats. Un tel jugement «reléve de I'apprécia-
tion subjective autant que de P'examen objectif des conséquences et
de Ieffet preduits»,#

Les mémes difficultés d'examen se présentent pour juger ce qui
peut compromettre la neutralité, Tes organes d’exécution sont en

% Pour le commentaire du réglement ¢f. Broye p. 120-151.
¥ Cf. Broye p. 130.

-
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conséquence toujours obligés d’agir d’aprés les directives que le
Gouvernement juge utile de donner daus le cadre de sa politique de
nentralité. Les difficuités renconirées étaient du reste accentuées par
le fait que la Commission du contréle de la presse n’était, dans la
plupart des cas, en mesure d’intervenir que lorsque ses organes
d’exécution qui lui tenaient lien denguéteurs, et tout particuliére-
ment I'administration des postes et l'administration des douanes,
soumettaient 4 son appréciation les écrits qu'ils estimaient tomber
sons le coup des dispositions de Yarrété du Conseil fédéral du 27 juil-
let 1918, Il pouvait ainsi s’écouler un temps trés long avant que, pat
exemple, un livre publié dans une région quelcongue de la Suisse soit
signalé & la Commission du contrdle de la presse, et entre le moment
de la parution et celui de la censure il pouvait, le cas échéant, y avoir
eu une trés large diffusion.

Clest pour remédier 3 ce dernier incomvénient que le Conseil
fédéral prit un arrété en date du 22 janvier 1918 % prévoyant Iobli-
gation de remetire 4 la Commission du conirdle de la presse un
exemplaire de toute publication non péricdique, imprimée on éditée
en Suisse, concernant la politique extérieure du pays, la guerre ou
les relations internaiionales. En fait, la grande majorité des livres
€taient touchés pat cette mesure qui ne peut du reste pas étre assi-
milée 3 la censure préventive car la publication n’avait pas & étre
remise & la Commission avant sa parution, mais seslement au
moment ol elle se répandait dans le public. Le conirdle demeurait
donc postérieur & 'apparition de la publication, mais il intervenait
Plus rapidement et plus siirement puisqu’il ne dépendait pas de la
Plus ou moins grande diligence des organes d’exécution de la Com-
mission du contrdle de la presse,

La guerre une fois terminée, les mesures de contrdle de la presse
qui avajent été édictées de 1914 & 1918 furent supprimées en deux
étapes, Un arrété du Conseil fédéral du 2 décembre 19189 abrogea
tout d’abord 'ordonnance du 2 juillet 1915 relative 3 la répression

® A, C.F. complétant I'arrété du Conseil fédéral du 27 juillet 1915 sur le
Contréle de la presse au cours des événements de guerre, du 22 janvier 1918
(L. F. 1918 p. 135).

® Cf. A, C. F. concernant 'abrogation de I'ordonnance du 2 juillet 1915 sur
la répression des omirages envers les peuples, chefs d'Etat e gonvernements
Etrangers et la modification de I'arrété du Conseil fédéral du 27 juillet 1015
sur le controle de la presse au cours des &vénements de guerre, du 2 décembre
1918 (L. F. 1918 p. 1247).
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des outrages envers les peuples, chefs d’Etat et gouvernements &tran-
gers ainsi que Jes mesures de contrdle politique applicables aux jour-
naux et périodiques paraissant en Suisse. Puis, par arréé du i°r
février 1919%® le Conseil fédéral supprima tout contréle politigue
de la presse,

¢} Les mesures resivicHives prises & Pégard de la presse
enire les dewx guerres

Cotnme nous ’avons vu, ' les articles 85 chiffre 6 et 102 chiffres 8
et ¢ de la Constitution fédérale donnent 3 I’ Assemblée fédérale et au
Conseil fédéral le droit — et leur fait un devoir — de prendre les
mesures nécessaires lorsque la siireté extéricure de la Suisse, le
maintien de son indépendance et de sa neutralité Pexigent, 102

An cours des vingt années qui ont séparé la premiére guerre
mondiale de la seconde, le Conseil fédéral n’a fait usage qu’une seule
fois du droit qui lui était réservé par I'article 102 chiffres B et g de
1a Constitution pour restreindre la liberté de la presse. Par arrété
du 26 mars 1934 i1 a décidé que «les journaux et périodiques qui,
en outrepassant d'une maniére particalidérement grave les limites de
Ia critique, menacent de troubler les bonnes relations de la Suisse
avec d’autres Etats, recevront un avertissement. Si cet avertissement
reste inopérant, Ia publication de ces organes sera interdite pour une
période déterminée».? Te département de justice et police était
d’autre part antorisé i adresser aux cantons une circulaire les in-
vitant 3 interdire l’exposition publique et Ia vente des imprimés
(journaux exceptés), illustrations et autres publications susceptibles
de compromettre les bonnes relations de la Suisse avec I’étranger,
3 les séquestrer provisoirement et i les envoyer au ministére public
de la Confédération pour que celui-ci en propose la confiscation au
Conseil fédéral.

10 ¢F A, C.F. concernant la suppression da contrble politique de la presse,
da 1er février 1919 (L. F. 1010 p.55).

164 OF b, 124. .
102 B décembre 1028, la proposition avait été faite de compléter le 3¢ al.
de Particle 55 de la Constitution fédérale afin qu'il soit précisé A cet endroit
gtie la Confédération était autorisée A interdire la publication et la diffusion des
écrits de nature a compromiettre la slreté extérieure. Aucune suite ne fut tou-
tefois donmée A cette proposition; of. Curti, Der Schuis des Stagtes gegen
Iandesverriterische Umiriebe, dans: Schweizerische Monatshefte 8@ année

1928-1929, p. 419 et 5; égal, Feldmann IV p, 418
ws Of. F.F, 1934 p. 867,
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Cet arrété donna lien 34 une vive opposition. Car s'il est normal
que des mesures soient prises lorsque les limites de la critique sont
outrepassées d’'une maniére particuliérement grave, il est malaisé
de distinguer ce qui peut étre admis de ce qui doit étre rejeié. L' Asso-
ciation de la presse suisse ayant manifesté ses craintes que 'arrété
ait pour eoffet de resireindre par trop Ia liberté de la presse, le
Conseil fédéral accepta de constituer une « Commission consultative
de presse» 19 3 laquelle tous les cas devaient étre soumis pour préavis
avant qu’une décision soit prise. D’autre part, la Commission adressa
un appel aux journalistes dans lequel, tout en manifestant son ferme
attachement au principe de la liberté de la presse, elle leur demanda,
afin de ne pas porter préjudice aux intéréts suisses et d'éviter que
les relations de la Confédération avec d'autres Etats ne soient compro-
mises, d’exprimer Jeurs idées «en des termes qui n’outrepassent pas
les limites d'une critique ferme ef courageuse, de méme qu’un
caricaturiste peut lancer des fléches malicieuses sans tomber dans la
charge injurieuses,1% En ontre elle établit une liste d’expressions
considérées comme injurienses et ne devant en conséguence pas &tre
employées i I'adresse de personnalités occupant de hautes fonctions
dans leur pays. 108

L’opposition sculevée par la promulgation de 'arsété du Conseil
fédéral du 26 mars 1934 se concrétisa dans la demande d’initiative
tendante & compléter U'article 55 de Ja Constitution fédérale, lancée
par le parti socialiste suisse le 27 janvier 1935 et déposée 4 la chan-
cellerie fédérale, appuyée par environ 8¢ oo0o signatures, le 31 mai
1935.7% Te nouvel article constitutionnel relatif & la liberté de la
bresse contenait une disposition tranmsitoire prévoyant l'abrogation
des mesures prévues par Varrété dn 26 mars 1934 concernant les
organes de presse, les imprimés, les dessins et autres représentations
graphiques.

L'initiative socialiste était done directement dirigée contre Parrété
du Conseil fédéral du 26 mars 1934. Comme nous avons déjd eu

™ Cette Commission, composée de § membres, est entrée en fonctiou le
4 juillet 1934.
% Cf. Bulletin de I'Association de la presse suisse 1935 p. 74.
b % Voici quelques exemples des expressions devant étre bannies: criminel,
dam,ht, assassin, meurtrier, incendiaire, buveur de sang, fou, etc.; cf, Bulletin
e I'Association de la presse suisse 1935 p. 74.
7 Cf. p.o112/113,
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I'occasion de le voir,2% la guerre en a retardé l’examen par les
Chambres fédérales; elle n’a en conséquence pas encore eu de suite
et Parrété du 26 mars 1934 est resté en vigueur.

En 1936 diverses manifestations de Yirrédentisme italien firent
apparaitre nécessaire d'accorder a I'Eiat une meilleure protection
contre les atteintes pouvant étre porides 4 V'indépendance du pays.
Dans son message 4 I'Assemblée fédérale du 23 juin 1036,1% le
Conseil fédéral justifia le projet de loi fédérale soumis aux Chambres,
en relevant que s'il fut un temps ol ce qui se publiaii ¢a et 13 2
I’étranger au sujet d'agrandissements territoriaux au détriment du
pays n’avait pas grande importance, de telles manifestations consti-
tuaient 4 I’époque une grave menace pour I'indépendance de la Con-
fédération. Le Code pénal fédéral du 4 février 1853 n’accordant pas
a I'Etat une protection suffisamment étendue et Pentrée en vigueur
du nouveau Code pénal suisse étant encore incertaine, le Conseil
fédéral estima qu’une loi fédérale était nécessaire pour assurer sans
tarder Ia défense de la Confédération, Cette loi fut promulguée par
I’Assemblée fédérale en date du 8 octobre 1936, 110

L’articte 2 de la loi prévoit que sera puni: «celui qui aura commis
un acte tendant & porter atteinte & l'indépendance de la Confédé-
ration ou 4 mettre en danger cette indépendance, i provoquer de la
part d*une Puissance étrangére, dans les affaires de la Confédération,
une immixtion de nature i mettre en danger l'indépendance de la
Confédération, »

Ces dispositions étaient apportées en complément du Code pénal
suisse de 1853, sous un article 3795 Elles figurent dans le nouvean
Code pénal fédéral comme article 266,

d} Les mesures restrictives prises & Pégard de la presse au cours
de la seconde guerre mondiale

Les mesures que le Conseil fédéral fut amené i prendre & I'égard
de la presse au cours de la seconde guerre mondiale furent fondées
sur Parréié fédéral sur les mesures propres 4 assurer la sécurité du

08 OF D113,

e of F.F, 1036 II p. 172 et s,

0 £ Tpi §édérale réprimant les atteintes 4 Vindépendance de la Confédé-
ration (addition an Code pénal fédéral du 4 février 1853), du 8 octobre 1936
{L.F, 1037 p. 37 et s.).
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pays et le maintien de sa neutralité, du 30 aolt 19301 L’article 3
de cet arrété donnait en effet au Conseil fédéral mandat de prendre
toates les mesures nécessaires pour maintenir la sécurité, 'indépen-
dance et la neutralité de la Suisse.

Le Conseil {édéral ne tarda pas 4 faire usage de ses pleins pou-
voirs, Par arrété du 8 septembre 193912 il chargea le commandement
de Parmée du surveiller la publication et la transmission d’informa-
tions et d’expressions, notamment par la poste, le téléphone, le té1é-
graphe, 1a presse, les agences de presse et de renseignements, Ia
radio, le fifm et 'image, et de prendre toutes les mesures nécessaires
i cet effet. Ces mesures pouvaient consister en instructions, inter-
dictions générales ou particuliéres, retraits de concessions, confis-
cation, censure, fermeture d’exploitation ou autres mesures ana-
logues. Te Conseil fédéral se réservait cependant expressément le
droit de décréter la censure générale et I'assujettissement 3 I'obten-
tion d'une concession en matiére de presse et d’agences de presse et
de renseignements.¥18 Il prévoyait en outre un droit de recours en
prescrivant que les décisions ordonnmant la censure préventive, le
retrait de la concession, la fermeture de l'exploitation ainsi que
d'autres mesures analogues présentant une certaine impostance pour-
raient étre déférées 3 une commission dont il désignerait les membres
~ le président devant étre un membre du Tribunal fédéral — d’entente
avec le commandement de Parmeée, 114 Enfin Parrété du 8 septembre

m Cf. L. F. 1939 p. 781,

12 of. A.C_F, assurant la sécurité dn pays en matidre dinformation, du
8 septembre 1039 (L. F. 1030 p. 921).

%3 Par A, C, F. concernant le régime de la presse, du 8 septetnbre 1039 éga-
lement {L_F. 1939 p.923), le Conseil fédéral délégua i est vrai an commande-
ment de I'armée le droit d’octroyer des concessions aux agences de presse et
de renseignements, I} continua cependant de se réserver le droit de décréter la
censure générale préalable sans cependant en faire usage jusqu’aujourd’hui. Ce
méme A, C.F. concernant le régime de la presse interdisait en outre, 3 son
art, 2, toute création d'agences de presse et de renseignements, de journaux et
de périodiques; cette inferdiction générale fut adoucie par FA. C. F. réglant la
création de journaux, périodiques et agences de presse et d’informations, du
30 novembre 1g4r (L. F. ro4r p. 1501), qui abrogea A, C.F. du 8 septembre
1939; cf. égal. 3 ce snjet p. 150,

% La Commission fédérale de recours en matidre de presse et de radio s’est
donnée, en date du g décembre 1539, un Raglement fizant la procédure de recours.
Le Réglement prévoit en particulier que le recours doit &tre dépasé, diment
Taotivé, en mains de Iinspectorat de la division Presse et Radio de PEtat-Major
géuéral de I'armée dans un délzi de 5 jours dés la communication de la déci-
slon attaquée; Ia division Presse et Radio doit fransmetire sans retard le
recaurs 4 la commission de recours en v joignant son préavis. A la demande
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1939 consactait le principe de la collaboration de Vautorité et de la
presse en fixant que pour les mesures générales concernant la presse
les représentants de celle-ci seraient consultés,

Le Conseil fédéral justifiz la surveillance imposée 4 la presse en
relevant qu’il était absolument nécessaire « que notre peuple donnét,
dans son ensemble, nne image qui traduisit clairement, aux yeux
du monde entier, sa volonté de rester neutre politiquement et mihi-
tairement, réserve faite de Popinion et des sympathies personnelles
de chacun, 11 faut empécher que le public puisse prendre une attitude
partiale, qui ne serait d’ailleurs dictée que par la manvaise humeuar
du moment mais qui suffirait 4 faire douter nos voisins de notre
vraie neutralité, celle dont nous ne nous départirons jamais. La com-
pétence déléguée au commandement de Parmée en matiére de sur-
veillance Iui permettra de prendre toutes mesures propres i sauve-
garder P'expression de notre attitude reelle, attitude de neutralité
effective et constante; ainsi les Etats belligérants pourront se con-
vaincre que la Suisse est décidée 4 défendre son indépendance et sa
liberté avee la dernifre énergie et contre n'importe quel agresseur ». 115

Ce qui caractérise I'arrété du Conseil fédéral du 8 septembre 1939,
c’est que, contrairement 4 la réglementation appliquée au cours de
la premiére guerre mondiale, aucune distinction n’a été faite entre
le contrdle militaire et le contrdle politique de la presse. Le Conseil
fédéral estima en effet gu'une distinction entre articles politiques,
économiques ou purement militaires n’aurait fait que compliquer ie
contrdle et que par ailleurs 'on trouve souvent dans un méme article,
et méme dans une seule et méme phrase, des considérations d’ordre
politique et militaire qui se confondent. 116

L’ensemble de la surveillance de la publication et de la communi-
cation d'informations et d’expressions fut donc confié au commande-
ment de 'armée qui chargea de 'exéeution du contrble une des divi-
sions de PEtat-Major, 1a division Presse et Radio, subdivisée elle-
méme en différents services et pouvant en outre compter sur la
collaboration des arrondissements territoriaux. L’activité de la divi-

expresse du recourant le président de la commission peut donner effet suspensif
au recours,

15 Of Ter Rapport sur la neutrolité du 21 novembre 1930 (F.F. 1939 IT
p. 627/628).

;“)Cf. Ter Rapport sur la nestralité du 21 novembre 1039 (F.F. 1939 I
p.627).

- e e ——— ———— - . ~ g
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sion Presse et Radio s’étend i tous les moyens de publications par
la parole et par I'image, notamment le livre, le journal, le film, la
radio, le télégraphe, le téléphone, la poste; mais il va de soi que c'est
sur la presse que se porte avant tout son activité et c’est de la presse
que nous nous occuperons uniquement ici.

1l se révéla bientdt que la tiche de la division Presse et Radio
était essentiellement de nature politique. Il est en effet plus facile 3
la presse de s’abstenir de publier tonte information i caractére
nilitaire que de juger ce qui peut &re dit et ce qu’il est préférable
de taire en matiére politique. Aussi, dés que les circonstances le
permirent et par arrété du Conseil fédéral du 30 décembre 1941, 17
la division Presse et Radio fut subordonnée, avec effet au 1ot février
1942, an Conseil fédéral qui délégua ses pouvoirs au Chef du Dépar-
tement de justice et police. La division Presse et Radio reste cepen-
dant une antorité militaire dépendant de PEtat-Major de Varmée;
efle ne reléve du Conseil fédéral que pour les questions iechniques
concernant la surveillance des informations,

Le jour méme o le commandement de Parmée était chargé par
le Conseil fédéral de surveiller et de contrdler les informations, le
8 septembre 1939, la division Presse et Radio, sur l'ordre du
(énéral, édictait nn «arrété fondamental» 138 intitulé « Proclamation
et dispositions générales de la division Presse et Radio i PEtat-

U Cf, A.C.F. subordonnant au Conseil fédéral la division Presse et Radio
de I'Etat-Major de I'armée, du 30 décembre 1041 (L. F. 1941 II p. 2504),
™ L'arrété fondamental du 8 septerabre 1939 ainsi que toutes les autres
dl§pcsitions prises par la division Presse et Radio 3 U'égard de la presse, de
meme que les arrétés et ordonnances du Conseil {édéral se rapportant A cette
matiére, ont été réunis dans un « Recuetl des prescriptions relotives au contréle
de Iy presses &dité par la division Presse et Radio au mois de mars 1043 et
remis A titre d'mstructions générales aux rédactions des journaux, aux agences
€ presse et d'informations ainsi qu’anx associations professionnelles intéres-
sées (_As_sociation de la presse suisse, Société suisse des éditeurs de journaux,
Association de la presse professionnelle, Société suisse des imprimeurs, Société
Suisse des libraires, Association sumisse des lithograpbes, Société suisse des
agences de publicit€), — Apras quau mois d’aoflit 1944 un premier allégement
ait étt_e apporté aux prescriptions refatives 4 la surveillance de la presse, le
Conse_:ll fédéral estitna quun nouvean pas pouvait étre fait dans la voie de I'as-
souplissement des mesures de contréle, En conséquence le « Recueil des pres-
€tiptions relatives an contrdle de la presse» fut abrogé en date du 75 décembre
1044 et rempiacé par de nouvelles « Prescriptions relatives ou contrdle de la
Presses atténuant trés sensiblement et simplifiant en méme temps les disposi-
tions extraordinaires en matiére de presse. L'« Arrété fondamental» de la divi-
sion Presse et Radio, du 8 septembre 1929, et les « Principes du contréle de la
Pressex, du 6 janvier 1040, n'ont toutefois pas été modifiés,

10 Poip 1el, La nentralité
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Major de Varmées 19 Les dispositions, peu nombreuses, de cet
«arrété fondamental» constituent la base du systéme de contidle
qui ne tarda pas 3 prendre une amplenr considérable, Les principes
applicables en matiére de renseignements militaires on économiques
sont indiqués dans 'arrété fondamental d'une maniére détaillée. En
ce gui concerne la sauvegarde de la neuntralité suisse, en revanche,
il était simplement prévu que la publication, la diffusion et la trans-
mission d’informations et de bruits qui sont de nature d& compro-
mettre la défense de la patrie contre Pétranger et le maintien de la
neutralité sont interdites. Or comme 'importance de Vattitude de la
presse en ce gui concerne la politique de nentralité de la Suisse ne
tarda pas i apparaitre de plus en plus clairement, la division Presse et
Radio jugea utile, le 6 janvier 1940, de fixer en six articles les direc-
tives & suivre par la presse suisse pour rester dans la ligne de Ia
politique de neutralité, Ces directives constituent un commentaire
de Yarrété fondamental du 8 septembre 193¢ et elles ont le caractére
d’instructions cbligatoires. Elles ont donc la méme valeur que les
dispositions de 'ariété fondamental lui-méme, L'arrété de la division
Presse et Radio est intitulé « Principes du conirdle de la pressex;
ses 5ix premiers articles concernent la politique extérieure, articley
est réservé 4 la politigue intérieure et 'article 8 prévoit Papplication
anx agences des mesures énoncées.

Les six premiers articles, qui nous intéressent tout particuliére-
ment, ont la teneur suivante:

«1° Le citoyen suisse a droit & des informations par la voie de Ia
presse. Les renseignements doivent étre aussi complets que possible
et dépourvus de tout parti-pris.

2° Tout journal peut exprimer son opinion et émettre son juge
ment pour autant que ses sources soient siires et qu’il s'abstienne de
touie offense.

3° La critique est permise pour autant qu'elle s’exerce de maniére
abjective et mesurde,

4° En ce qui concerne les événements extérienrs, la presse suisse
doit Jes apprécier du point de vue suisse. Elle ne doit pas se faire

29 T farpgté fondamental, aprés une courte introduction, contient une partie
principale intitulée: « Prescriptions générales sur la propagation des nouvelles
et la diffusion des informations et auires propos», subdivisée elle-méme en rois
sections: I Interdictions, II Exceptions et 1II Mesures d’exécution.
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Uinterpréte de la propagande étrangére. Toute influence étrangére doit
étre bannie.

5¢ Dans la mesure ot I'arrété fondamental en autorise la diffusion
par la presse, les bruits et les pronostics doivent étre nettement dési-
gnés comme tels. La presse suisse doit s'abstenir de dommer des
conseils 4 ’étranger et de lui ,faire la legon’.

6° Conformément 3 Parrété fondamental, est interdite toute discus-
sion susceptible de compromettre notre nentralité, » 120

Ces «Principes du contrdle de la presse» furent arrétés par la
division Presse et Radio aprés que 'Association de la presse suisse
les eut approuvés,

11 t'est naturellement pas toujours facile de distinguer dans chaque
cas particulier ce gqui est de nature i porter atteinte 3 la nentralité
du pays et ce qui peut étre dit afin que la presse puisse remplir sa
mission qui est d’informer le public sur tous les faits importants,
mission que l’article premier des « Principes» lui reconmait expres-
sément en prescrivant que le citoyen suisse 2 droit d’étre renseigné
d'une facon aussi complite que possible. La division Presse et Radio
4 en conséquence été amenée, par des instructions spéciales, 4 donner
réguliérement une interprétation authentique des dispositons de
Varréeé du 8 septembre 1939 et de son commentaire du 6 janvier 1940
€t en cas de besoin 4 les compléter. i Lesdites instructions, de portée
générale, forment un ensemble de régles auxquelles la presse doit se
tenir et qui lui permettent de déterminer immédiatement — 3 condition
qu’il ne s'agisse pas d’un cas spécial qui fera alors Pobjet d’une déci-
sion ad hoc de nature éventueilement 3 acquérir une portée générale —
Si tef ou tel fait peut étre signalé, ou si telle ou telle information peut
étre donnée. Ces prescriptions, du fait de leur nature, ne peuvent étre
tommentées aussi longtemps que Ja presse sera soumise au régime
exceptionnel actuel, I n'est du reste pas indispensable que nous les
€Xaminions ici, car si c’est anx fruits qu’on reconmait I'arbre, c'est
au résulta: obteny qu’on recornait l'efficacité des mesures prises, 1l
suffit done d’examiner le résultat poar juger si les mesures prises

e ————

L ™ Les « Principes dn contréle de la presses, dut 6 janvier 1940, figurent {en
alemand) an Bulletin sténographique officiel de I'Assemblée fédérale, Conseil
““1‘0“31 P.97 et Conseil des Etats (seulement en partie) p. 185

5 ® L’A, C. F, interdisant les publicaiions relatives aux cas d'espionnage, du
i mars 1940 (L. F. 1040 p. 203) constitue également un complément de larrété
ondamental et de son commentaire,



— 148 —

sont ou non suffisantes; nous reviendrons plus loin sur cette ques-
tion. 122

A la suite des expériences faites an cours des premiers mois de
guerre et tenant compte des veeux et des suggestions présentés au Par-
lement, le Conseil fédéral envisagea diverses modifications de l'orga-
nisation du contrdle de la presse suisse afin de rendre plus étroite la
collaboration des professionnels de la presse avec la division Presse
et Radio et de leur assurer une plus grande influence, en particulier
dans les questions politiques, tout en perfectionnant le droit de recours.
Le Conseil fédéral entendait en outre consacrer les dispositions prises
par la division Presse et Radio et en faire la base du régime appli-
cable au contrdle de la presse.

Le Conseil fédéral réalisa ses intentions par 'arrété du 31 mai 1940
concernant la surveillance de 1a presse sunisse.!® L’article premier de
cet arrété reléve expressément que «la sturveillance de la presse suisse
s’exerce conformément aux dispositions de larrété fondamental de
la division Presse et Radio de I'Etat-Major de 'armée du 8 septembre
1939, ainsi qu’aux principes du contréle de la presse adoptés par cette
division le 6 janvier 1940». L’arrété fondamental et les « Principes»
ont ainsi été assimilés & des arrétés du Conseil fédéral ne pouvant
étre modifiés A Vavenir que par des arrétés du Conseil fédéral égale-
ment.'®# Les Chambres fédérales ont, dailleurs, ratifié Iarrété de
Conseil fédéral du 3r mai 1040 et ainsi la décision intervenue, en
approuvant le I¥I® Rapport sur la nentralité, du 19 novembre 1940.1%

L’arvété du Conseil fédéral concernant la surveillance de la presse
suisse a apporté cerfaines modifications an régime antérienr, en parti-
culier en ce qui concerne les sanctions, 1% Une nouvelle commission
fut créée, J]a Commission de la presse, 127 qui recut la compétence de
prononcer les mesures qualifies de graves, soit Uavertissement public,

22 O p. 190,

18 CF L. F. 1940 1 p, 575.

1 ¢f Schindler (IV) p. 480. .

125 F, Résumé des délibérations de 'Assemblée fé&dérale, Session d’hiver
1940 p. 4; décision du Conseil national du 5 décembre et décision du Conseit
des Etats du 11 décembre, .

1% Comme le reléeve Schindler (IV) p.4Bo, VA, C. F, du 31 mai 1940
constitue pour la presse, par rapport & I’A, C. F. du 8 septembre 1939, une lex
specialis qui passe avant la loi générale. .

7 1.2 Commission de ta presse est composée de trois membres de la divi-
sion Presse et Radio et de quatre civils nommés par le Conseil fédéral; il 3

ainsi &4é tenu compte des veeux de la presse de pouvoir exercer l'influence pro-
Tessionnelle uécessaire,
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Vassujettissement & la censure préventive pour un temps limité ou
indéterminé et la suspension ou linterdiction. L'inspectorat de la
division Presse et Radio conserva la compétence de prononcer les
sanctions légéres: instructions, interdictions ou ordres implignant
Fobligation de faire ou de ne pas faire certaines publications, aver-
tissement personnel, séquesire de numéros déterminés. Le droit de
recours a également été nouveflement réglé, Une commission de trais
membres!? se prononce sur les recours dirigés contre des sanctions
légéres, tandis que la Commission fédérale de recours instituée par
Varrété¢ du Conseil fédéral du 8 septembre 1939 est compétente pour
statuer sur les recours interjetés contre les sanctions graves,

Ce n’est cependant pas senlement par le contréle prévu par arsété
du Conseil fédéral du 31 mai 1940 que la division Presse et Radio est
€n contact avec la presse suisse. Le contact est également établi par
exemple i 'occasion de conférences réunissant le Chef de presse et les
rédacteurs des journaux, par un échange de correspondance, par les
conseils qui sont donnés directement anx rédacteurs, ete, L'arrété du
Conseil fédéral ne dit rien 4 ce sujet, mais ces faits résultent d’enx-
mémes en rajson de P'application du contrdle de la presse. 12

A fin 19471, le Conseil fédéral jugea nécessaire de compléter la sur-
veillance des informations en soutmettant & un contrdle plus sévére les
livres et les brochures paraissant en Suisse et se rapportant i des
questions politiques, militaires ou économiques du pays ou de I'étran-
ger, 11 prit en conséquence un arréié, en date du 30 décembre 1947,
soumettant cette catégorie d’écrits au contrdle de la division Presse
¢t Radio, controle devant seffectuer conformément aux prescriptions
établies par cette décision. Renongant 3 instituer la censure préventive
générale, le Conseil fédéral a décrété Uobligation pour tous les édi-
teurs d’écrits se rapportant 3 des questions politiques, militaires ou
&onomiques de 1a Suisse on de I'étranger de s’'annoncer 3 1a division
Presse et Radio qui a ainsi la possibilité de prendre, le cas échéant
©t 50us réserve de recours 3 la Commission fédérale de contréle de la
———

o La commission comprend, lorsqu’il s'agit de cas militaires, up civil fai-
sant partie de la Commission de la presse et, dans tous les autres cas, un repré-
%!ntant de la presse ainsi qu'un membre civil de la Commission de [a presse.
: 1 cas de doute sur le caractére militaire on non de affaire, I Chef du Dépar-

en::nt fédéral de justice et police décide.

¢ Cf. Schindler (IV) p. 431, :
— Cf. A. C, ¥, concernant le contréle des &crits politiques, militaires ou éco-

osmques, du 30 décembre 1941 (L. F. 1041 p. 1530).
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presse, les mesures prévues par Parrété, c'est-a-dire d’'ordonner, pour
un temps déterminé ou indéterminé, 1a censure préventive. 1%

Le 3o décembre 1941 également, le Conseil fédéral promulgua un
arrété réglant la création de nouveaux journanx, périodiques et
agences de presse et d'information.1¥? L’interdiction absolue décrétée
par I"arrété du Conseil fédéral du 8 septembre 1939, 8 justifiée ponr
une courte durée, ne pouvait étre maintenne dés le moment oi la
guerre se prolongeait. Une nonvelle réglementation s’imposait, L’in-
terdiction a été maintenue en principe; mais les nouvelles dispositions
permettent au Conseil fédéral d’autoriser des exceptions chaque fois
que les conditions prévues sont remplies. Tel sera le cas lorsque le
nouvel organe répond A un besoin public et ne compromet en ancune
facon les intéréts du pays; en outre s'il est prouvé gque les fonds
engagés sont de provenance suisse et que la rédaction et la direction
de I'organe sont entre des mains snisses. Le Conseil fédéral, ou le
Département fédéral de justice et police qui a été chargé d’accorder
les autorisations, se réserve ainsi la possibilité de controler toute
parution nouvelie et d’éviter que I'étranger ne tente par ce moyen d'in-
fluencer ’opinion publigue suisse et de compromettre la neutralité du
pays. Toute transformation d'un organe en son contenu, son orienta-
tion ou son but est assimilée 4 la création d'un nouvean journal ou
périodique, de méme que Pest aussi tont changement essentiel apporté
an mode de publication,

Nous avons ainsi rapidement examiné le droit extraordinaire
appliqué 3 Ja presse an cours de la seconde guerre mondiale. 1% Le

1% Afin d'étre en mesure de contréler €également activité des journalistes
suisses ¢t étrangers gni, de Smisse, coflaborent régnliérement ou occasionnelle-
ment A des journaux &irangers, la division Presse et Radio avait précédemment
déja prescrit, le 11 juin 1940, I'obligation pour ces jonmalistes de s’annoncer
anprés d'elle; cf. F. F. 1040 I p. 818,

w0, L. F. 1941 p. 1503,

18 Cf, p. 143 note T13.

¥ Nous ne nous sommes naturellement occupé que des dispositions concer-
nant spécialement la presse et mon de celles applicables indirectement ila
presse, comme par exemple les mesures fixdes par Iarrété du Conseil fédéral
édictant des disposttions pénales et de procédure pour assurer lz défense natio-
nale et la sécurité de 1a Confédération, du 4 aofit 1042 (L. F. 1042 D. 743)-
Lrarticle 3 de cet arrété prévoit que celui qui aura fait une propagande ten-
dante 2 sacrifier 12 nentralité dn pays out qni aura publiquement incité 4. sacrifier
cette neutralité, sera déféré A la justice militaire, de méme gue celut (art. 4)
qui aura cherché & miner la volonté du peuple suisse de maintenir I'indépen-
dance du pays. Ces dispositions pénales, de méme du reste que les dispositions

du Code pénal militaire (art, 107) et du Code pénal fédéral, ne con‘cement pas
spécialement la presse. Flles sont applicables dans la mesure oit des actes
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systéme de contréle en vigueur est caractérisé par Pétroite collabora-
tion existant entre la presse et les organes de surveillance, 18 Cest ce
qui a amené le Conseil fédéral 3 déctarer, dans son III® Rapport sur
Ia neutralité du 19 novembre 1940:1% « Avec satisfaction, on pent
affirmer que, jusqu'a ce jour et d’une maniére générale, le nouvean
régime de Ja surveillance de Ia presse suisse 2 largement contribné a
établir une collaboration heureuse enire la division Presse et Radio
et les milieux de la presse snisse.» .

Sans doute Ia tiche des censeurs est délicate, car le plus souvent il
n’est pas facile de distinguer ce qu’il faut interdire et ce gn’on peut
autoriser; P"appréciation personnelle joue toujours un grand rdle,
méme si les directives données par la division Presse et Radio sont
nombreuses et détaillées, It n’est donc pas étonnant que le contrdle
de la presse n’ait pas soulevé uniquement des louanges mais aussi
des critiques, parfois méme assez vives, concernant aussi bien les
directives données par la division Presse et Radio gne les décisions
prises dans divers cas particuliers. 18

Le régime de contrdle applicable 3 la presse au cours de la seconde
guerre mondiale &tant fondé sur les pleins pouvoirs accordés an
Conseil fédéral le 30 aoit 1939, ce régime disparaitra avec lesdits
pouvoirs, 3 moins que, entre-temps déj3, le Conseil fédéral n’estime
Yue la politique de neutralité permet la suppression ou du moins
Passouplissement du controle, 38

répréhensibles out 626 commis, qu'ils Paient ét€ par 1a voie de la presse ou par
tout autre moyen. Il en est en particulier ainsi des articles 206 et 208 du Code
penal fédéral prévoyant la répression des outrages dirigés contre un Etat
étranger dans la personne de sou chef ou de soa agent diplomatique, contre le
gouvernement d'un Etat étranger ou contre les embiémes de souveraineté d'un
Etat étranger. Le Conseil f6déral avait du reste jugé nécessaire de prévoir
3DP‘lcqt10n de ces deux articles sans attendre l'eutrée en vigueur du Code
pénal; il prit dans ce sens un arrdté réprimant les infractions de nature
fompromettre les relations avec Pétranger, du zo juillet 1041 (CF. L. F. ioq1
P-g}ﬂ). — An sujet du rapport existant entre les mesures administratives appii-
cables 2 1a presse et les sauctions pénales, of. Schindler (IV) p.482 et s.
tiai Cf. Schin dler (TV) p.481; of. égal. YA.C.F. créant un service de
fgn pour les questions de presse, du 31 jenvier 1941 (L. F. 1947 1 p. 103).
- Cf. F.F. 1940 II p.1233.
CF. par ex, & ce sujet les diverses critiques sonlevées an Conseil national:
¢t particulier: Bulletin sténographique du Couseil pational 1940 p.19 et s,
mlﬂ:t $.; 1042 D, 110 et s.
Cf. p. 143 note 118,
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CHAPITRE PREMIER
L'OPINION DE LA DOCTRINE EN GENERAL

Jusqud Vavénement du fascisme et du national-socialisme, les
auteurs qui ont ¢tudié le droit de neutralité ne se sont guére préoc-
cupés des répercussions éventuelles que la neatralité pouvait avoir sur
la presse. Ceux qui ont prété quelgue attention 3 cette question se
sont bornés i constater que le droit de neutralité n’'impliquait pour
I'Etat neutre ancunement I'obligation de surveiller la presse, la neun-

.tralité étant affaire de I’Etat et non des individus,! et qu'en consé-
quence la manifestation par la voie de la presse de sympathies ou
d’antipathies pour Pun ou Vautre des belligérants ne pouvait en asicun
cas ¢tre considérée comme nne violation de neutralité.

C'est en tenant compte aussi bien des régles du droit international
et plus spécialement des régles dn droit de nentralité existantes que
de la doctrine de son épogue, que Bluntschli entendit fixer le prin-
cipe de la non-applicabalité de la neutralité au domaine «moral», en
rédigeant de la maniére suivante I'article 753 de son «droit inter-
national codifiés: «Les neutres peuvent avoir des sympathies pour
'un des belligérants, Neutralité n'est pas synonyme d’indifférence. »?
En commentant cet article, Bluntschli précisait qu'«un Etat peut
avoir de vives sympathies pour un des belligérants, manifester hau-
tement son mécontentement des actes de I'autre partie, et cependant
Tester neutre. Avoir une opinion sur la justice et 'injustice d'une
cause on d'une ligne de conduite politique, et exprimer cette opinion,
ce w'est pas prendre part & la guerre».3 Kleen sest exprimé dans le
—_—

1 Cf

, - Lalive p, 13: «le devoir d'impartialité et d’abstention n"appartient qu’a
V'Etat neutre, non point aux individus nentres (c’est-i-dire aux personnes domi-
ciliées sur territoire neutre). Tontes les régles de la neutralité, telles qulelies
se sont formées au cours du XIXe sidcle, sont fondées sur cette distinction. .. »;
—<f. égal. supra p, 27 et s.

. Cf. Bluntschli p. 379 art. 753, .

Ci. Bluntschli p, 379 note 1 ad. art. 753; ~ dans le méme sens Schwei-
ZEr b. 471 Nicht nyr den Privaten, was eigentlich nie esnsthaft bestritten wor-
gg‘;rlzt_, sondern selhst der Regierung des neutralen Staates ist also ein Urteil

ie

Streitfrage de i i ja sie st ihrem eigenen Staat
verpflichtet, g r Kriegsparteien gestattet, ja si g

: sich eine bestimmte Auffassung von derselben zu bilden, auch
wenn ihr kei

ne Vermitthung tndglick ist. »
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méme sens: «Le devoir d'impartialité n’est point rompu par un appai
purement moral ou des témoignages de sympathie.»4 De son ¢ité
Rivier, insistant sur le fait que la neutralité ne peut étre violée que
par des actes, a constaté qu’« elle n’est pas violée par de simples mani-
festations de sympathie pour Pun des belligérants, émanant de citoyens
ou d’habitants ’Etats neutres faites par écrit, notamment dans la
presse quotidienne, ou de vive voix.»® Rivier toutefois va moins loin
que Blunischli en ce qui concerne I'expression de sympathie expri-
mée par 'Etat lui-méme. Tout en étant d’avis que I'Etat doit en
principe s’abstenis d’émettre un jugement, il reléve cependant qu'en
certaines circonstances un gouvernemeni de pays nenire peut, sans
manguer 4 son devoir «se permettre envers 'un ou P'aatre des belli-
géranis ou envers tous les denx des exhortations et méme I'expression
amicalement respectueuse de sa désapprobation, soit au sujet du fait
méme de la guerre, soit en raison de la maniére dont eile est
conduite =, &

L’unanimité de la doctrine en ce qui concerne la non-application
du droit de neutralité 4 la presse a été expressément reconnue en 1913
par I'Allemand Richter,? lequel a relevé en outre — tout en le
regrettant — que la nentralité permanente n’engageait que I'Etat et
qu’il ne pouvait en résulter pour la presse aucune restriction de quel-
que nature quae ce soit. B

La guerre de 1914 4 1918 n’a apporté aucun changement au point
de vue de la doctrine en ce qui concerne l'inexistence d’un rapport
quelconque entre le droit de neutralité et la presse, Si Yon a, au cours
de cette période, heaucoup parlé de «neutralité morale»,? aussi bien
¢n Suisse qu’a 'étranger, cela ne s'appliquait nullement au droit de

* Cf. Kleen p. 217,

& Cf. Rivier £ IT p. 382,

9 Cf. Rivier t.1II p. 384.

7 Cf. Richter p. 202: «Die hier vertretenen vilkerrechtlichen Anschau-
ungen diber die Presse der neutralisierten Staaten werden {ibrigeuns, da sie kei-
nen Zweifel swlassen, vou allen mir hekannten Schriftsteller geteilt. »

® Cf. Richter p,202: «...aus der dauernden Neutralitit, die ja uur den
Staat zu unparteiischer friedlicher Politik verpflichtet, nicht aber auch seine
Untertanen, ist fiir die nicht offizielle Presse eine Beschrinkung irgend welcher
Azt nicht zu folgern»; dans le méme sens Hemberger p. 10

* Cf. p.ex. Giran, De Ia neutralité morale; égal. « Wir Schiweiser, unsere
Neutralitdt und der Krieg», publication dans laquelle 37 personnalités suisses
ont, en 1015, donné leur avis sur la newiralité de la Coniédération au cours de
Ia premiére guerre mondiale.
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nentralité,® mais uniquement A la politigue de neutralité que I’Etat
neutre a intérét 4 suivre et que la population se doit de soutenir, afin
d’éviter tout risque pour PEtat d’étre entrainé dans la guerre.

U'on reconnut en effet, d'une fagon générale, qu'au poiant de vue
«politique » la presse ne peut guére se permettre des excés de nature
4 nuire A 'action du Gouvernement de UEtat neutre et gque ce dernier
doit en conséquence surveiller la presse, afin que celle-ci n’entrave pas
la politique de neutralité des autorités.?! Clest également dans ce
sens que le Gouvernement suisse a jugé nécessaire de prendre diverses
mesures de contrdle 3 1’égard de la presse. 12

Ces mesures ne déconlent cependant pas de U'observation de régles
du droit de neutralité; elles dépendent entiérement de ’appréciation
de TEtat neutre, lequel n’a, au point de vue du dreit international,
aucune obligation dans ce domaine. C'est ce que 'Allemand Kunz
reconnaissait encore en 1935 en déclarant que VEtat neutre n'a pas
Pobligation dinterdire i ses ressortissants lexpression privée ou
publique de leur sympathie pour I'un ou Pautre des belligérants.!8

Ce point de vue a continué d’étre admis par la doctrine dans tous
les pays commaissant la liberté de la presse. Dans les Etats totali-
taires, en revanche, et dés avant la seconde guerre mondiale, quelques
aoteurs™ ont défendu Pidée que du fait de I"évolution de la guerre,
de nouvelles régles dn droit de neutralité doivent étre appliquées et
qu'3 la «guerre totale» doit correspondre une «neutralité totale»
s"étendant également 3 1a presse. Nous examinerons ce point de vue
dans te chapitre suivant. Précisons cependant, ici déji, que méme dans
les Etats totalitaires certains anteurs ont continué d’étre d’avis que
selon le droit international actuel la neutralité ne s’étend pas 3 la

° Cf. Nippold (1), Newtrolitdt sund Vélkerrecht, p. 4: «Das Volkerrecht
WEss von einer solcher moralischen Neutralitit nichis. Er kennt keine Ver-
PRichtung des einzelnen Biirgers zur Neutralitit, »

" Cf. déclaration de M. Motta, Conseilier fédéral, au Conseil des Etats
le 6 octobre 1936 (Buitetin stén. du Conseil des Etats 1936 p. 420): «Ii v a dans
toutes les circonstances graves un devoir général de modération et de controle
de soi-méme; mais je le répéte, la neutralifé n’est pas une attitude de Pindividu.

le ne concerne que VEtat et ses organes; UEtat 2 cependant le droit d’exiger

= titoyens qu'ils ne mettent pas sa neutralité en péril.»
Cf. p. 124 et s.
Cf. Kunz p. 237 et en outre p.305 ol auteur allemand admet que la
natire juridique de la negtralité n’a pas vari€ depuis 1914: «Eine Analyse des
bositiven Rechts zeigt, dass nach allgemeinem Volkerrecht das Nentralitdts-
l‘eciht Von 1014 auch heute noch gilt, »

* Spécialement Bockhoff, Bilfinger, Albrecht; égal. Strupp,

cthempp, Schmitt, Ukena,

12
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presse; ainsi par exemple Paulick,15 gui en 1940 a fait observer
que PEtat ne commetiait aucune violation de neutralité en n'interve-
nant pas contre des manifestations inofficielles de particuliers par la
voie de la presse. Cet auteur estime, il est vrai, qu’une telle obligation
d’intervention existe du point de vue du droit international pour
UEtat neuiralisé, et cela aussi bien en temps de guerre qu'en temps
de paix.

Les auteurs ne se rattachant pas 4 un Etat totalitaire ont continué
de deéfendre la thése de Pinapplicabilité du droit de neutralité 3 la
presse. 18 Lenr point de vue, qui résulte des notions de neutralité et
de liberté de la presse telles que nous les avons définies dans la pre-
miére et dans la deuxiéme partie de notre étude, peut &tre résumé
comme suit:

Seul PEtat est sujet de droit international.l? La neutralité ne
concerne que les actions de 'Etat et non celles des particuliers. Aux
termes du droit de neatralité aciuel, UEtat neutre a Pobligation de
s’abstenir de tout acte pouvant favoriser Pun des belligérants
au détriment de 'autre. Les régles fixées par la Vo Convention de
La Haye ne prévoient rien quant i Uattitude de la presse. L’Etat
neutre, par conséquent, n’a nullement 'obligation de restreindre la
liberté de la presse, ni en temps de paix ni en temps de guerre, et 5'il
le fait il agit uniquement du point de vue de sa politigne de neutra-
lité; il est alors entiérement souverain pour décider des mesures 2
prendre, 8

B Cf Paulick p.1sy,

1 Cf en particulier: Schindler (1), Feldmana (II), Karl Weber
D), Hambro (I).

17 Cf, p. 27,

# Clest également dans ce sens que Warren, Schatienseite der Neutrolitdt,
dans: Europiische Revue 1935, p. 21 et 5. avait proposé que la législation des
Etats-Unis d’Amérique en matigre de peutralité prévoie Pobligation pour la
presse d'adopter une attitude neutre, Cette proposition ne fut pas retenue
dans la loi de neutralité. Mais méme si elle avait ¢té, cela n’aurait uullement
signifié que les Etats-Unis reconuaissaient étre tenus, an point de vue du
droit international, &imposer une telle obligation 4 ia presse; une semblable
disposition aurait simplement comstitué umne manifestation de la politigue de
neutralité des Etais-Unis,
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CHAPITRE 11

LA DOCTRINE ALLEMANDE RECENTE

Les bases de la doctrine allemande récente ont été posées par le
professeur Car] Schmitt en février 1938 dans un article intitulé:
«Das neue Vae Neutris.»1 Partant de Vidée que la notion de neu-
tralité a évolué parallélement 3 la notion de guerre, Schmiti estime
que la neutralité ne peut étre que iotale et qu’il n’est pas possible de
distinguer une neutralité militaire, une neutralité économique, une
neufralité juridigue et une neutralité morate. Reprenant la phrase
d’Hammarskjélds: «on est neutre ou on ne l'est pas», 'internatio-
naliste allemand est d’avis qu’un Etat qui donne « raison » a ’un des
belligérants n’est plus neutre, quelles que soient les conséquences pra-
tiques qu’il tire de cette situation; s'il distingue entre les points de
vue juridique on moral, i1 ne peut prétendre &tre nentre,

Développant l'idée du professeur Carl Schmitt, Bockhoff, en
octobre 1938, prit viclemment 4 partie les nentres et en particulier
fa Suisse, accusant cette derniére de n'observer qu'une semi-neutra-
lité.2 Pour Bockhoff 1a nentralité embrasse toute Pexistence de I’Etat.
Les obligations de neuiralité ne sont pas restreintes au domaine mili-
taire, mais elles s’étendent également aux manifestations de I'opinion
publique dans VEtat neutre i I'égard des autres Etats et tout spé-
cialement 3 Ia propagande de presse. L'Etat a donc Pobligation de
mettre en harmonie les manifestations de Popinion publique et ses
engagements de droit international, car tout excés de presse, qu’il
50it vouly ou qu'il soit seulement toléré par ’Etat neutre, constitue
une violation de neutralité. Une presse dont Vattitude n'est pas neutre
mais au contraire hostile ne peut plus se déclarer neutre et un Etat
qui non seulement tolére cette hostilité mais encore I'encourage en se
référant 3 ses libertés constitutionnelles, ne peut plus étre considéré

Comme neutre, La neutralité est un rapport bilatéral créant des deux
—— e -

* Cf. Vatkerbund und Vélkerrecht 1938 p.633 et s,
.2 Cf. Bockhoff (I) Ganse oder halbe Neutrolitdt, dans: Nationalsozia-
135113§:11e Monatshefte, ¢ année, 1938, p. 910 et s, ei la pertinente réfutation de .
Schindley (1), Neutralitit und FPresse, dans; Nege Schweizer Rundschau,
année, janvier 1939, p. 521 et s



— 160 —

¢Otés une situation précise, L'Eiat neutre ne peut excuser Vinobser-
vation des engagements contractés en droit international en ailéguant
sa législation interne. Nous en avons assez — poursuit Bockhoff - de
nous voir tonjouts opposer des notions anarchiques de liberté lors-
qu’il s'agit exclusivement de devoirs résultant dn droit international.
Au surplus Bockhoff, en réclamant une intervention des autorités
suisses 4 Iégard de la presse, ne fait aucune distinction entre temps
de paix et temps de guerre, étant d’avis que la Suisse, du fait de sa
«neuiralisation»,4 a 'obligation d’observer, en temps de paix déja,
unie attitude strictement neutre.’

Trois mois plus tazd, en janvier 1939, Bockhoff reprenait, précisait
et complétait sa thése de la nentralité applicable également a4 la
presse,® tout en s’effor¢ant de lui donner une base juridigue plus
solide. A la notion de neutralité telle qu'elle est comprise en droit
international par les Etats démocratiques, Bockhoff oppose une
nouvelle notion, celle de 'Etat totalitaire. Du fait de l'appariiion
de P’Etat national-socialiste et de I'Etat fasciste, le contenu de la
neutralité s’est modifié.” Et c'est la nouvelle conception qui doit pré-
valoir, car [e droit de nentralité, de méme que tous les autres rapports
de droit, évolue, et les droits et les devoirs du neutre doivent étre
déterminds d’aprés les conceptions du moment ef non d'aprds des
normes peni-étre autrefois valables, mais qui ne sont plus d’actualité.
Or la nouvelle conception -- la conception de I'Etat totalitaire -
interdit au nentre de faire une discrimination dans le concept de neu-
tralité et de ne considérer la nentralité que comme une affaire pure-

3 Cf. Bockhoif (I) p.o14.

£ CF. 3 ce sujet p.50 ef 5.

® Tout au conrs de son article Bockhoff a formulé de graves reproqhes
contre la presse suisse en 'accusant en particulier d'étre A la solde de certaines
puissances internationales; cf. p, ex. p,913: « Wir mfssen aber ieststellen,
dass nahezu die gesamte Schweizer Presse und auch die politische Tendenz-
Literatur sich weitgehend mit letztem Einsatz einer bestimmten Machiegrup-
pierung verpflichtet fiihlt» et pius loin: «Wir verweisen laut und vernchmbar
auf die offenkundige Tatsache, dass die Presse gerade dieser sogenannien
sneutralen Demokratien’ im Solde ganz bestimmter internationaler Miichte-
gruppierungen stehen, deren Bindungen auf die Dauer jede Neutralititspolitik
zur offenen Farce machen,» Nous ne voulons pas ici suivre Bockhoff sur le
terrain de la polémique of il sest engagé; nous nous en tiendrons uniguement
A Yexamen du probléme jnridigue, . .

¢ Of. Bockhotf (II), Newtralitdt und Demokratic, dans: «Nationalsozid-
iistische Monatshefte, ro® année, 1030, p.46 et s.; égal. Bockhoff (IID,
Begriff und Wirklichkeit der Newtrolitdt, dans: Zeitschrift fir Bfientliches

Recht vol, 19, 1939, p. 516 &t &
7 Cf. v, 174 note 47.
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ment militaire. Si une discrimination est faite an point de vue moral,
culturel, économique, politique ou juridique, il ne reste plus rien de
la neutralité et PEtat soi-disant neutre doit &tre considéré comme un
ennemi. Car ’Etat neutre qui encourage ou tolére une campagne de
presse contre un Etat 4 régime totalitaire fait Je jeu des Etats démo-
cratiques dans lenr opposition au régime national-socialiste et au
fascisme, ces Etats démocratiques se servant des Etats nentres pour
mener une guerre indirecte. Ainsi, du fait des coalitions internatio-
nales, une stricte neutralité dans tous les domaines, y compris la
presse, est absolument nécessaire déja en temps de paix.B

Bockhoff reconnait que seul ’Etat est sujet de droit international
¢t qu'en conséquence lui seul peut commettre une violation de
neutralité. Mais 'Etat est responsable des individus qui le compo-
sent et il lui incombe de prendre toutes les mesures nécessaires pour
gue les agissements des individus soient conformes i ses obligations
de droit international, Une distinction entre I'«Etat», tenu 3 des
devoirs de neutralité, et la «nation» qui, n’étant pas sujet du droit
international, n’aurait aucune obligation de neutralité est un non sens.
C'est la nation qui constitue I'Etat; les deux forment donc un tout
et il n’est pas possible d’admettre que ce qui a trait A la nation puisse
étre considéré comme une « sphére privée» «intouchable», au dedans
de laquelle une entiére liberté peut régner sans que 'Etat soit respon-
sahle des faits qui 8’y passent.? Selon Bockhoff il ne s'agit nullement
de savoir si I"Etat neutre peut ou non avoir une opinion indépendante,
mais il importe uniquement que cette opinion, si elle s'occupe ouver-
tement d'un autre Etat, soit neutre et non hostile. Le principe de Ja
liberté de la presse n’est pas en cause, la seule question entrant en

——

* Cf. Bockhoff (II) p. 3o et s. qui reldve en particulier 3 p. 55: «Die
Neutralen woiler: sich das Recht der Kreigspropaganda fiir hestimmte Kriegs-
Parteien als von der Neutralitit nicht erfasst vorbehalten. Damit werfen sie
die Newtralitat fiber Bord und ffigen sich in die Totalitatsfront der anti-
Dationalsozialistischen Welt-Diskriminierung ein, wo sie eine ganz bestimmte
Aufgabe, die ihnen von unseren Feinden zugewiesen ist, erfiillen», et A p. 56:
«Das Zeitalter der Weltkriege und Weltkoalitionen hat also automatisch dazu
geifihrt, dass es fortan nicht nur eine Neutralitit im Kriege, sondern auch im
Frieden gibt.» — Comme le constate Hambro (1) p. 514, une telle conception,
8i elle était acceptée en droit international, aurait pour effet que la guerce et
€ droit de guerre seraient considérés comme «normauxs, tandis que la paix
e serait quune période de préparation A la guerre, ce qui ne manquerait pas
d'entraner pour I'Etat neutre de graves répercussions non seulement au poiut
¢ vue idéologique mais aussi an point de vue économique.

' Cf. Beckhoff (ID) p. 50,

U Pointet, La neutralité
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discussion est celle de la neutralité ou de Vhostilité de la presse. Or
il n"appartient pas 3 'Etat neutre de déterminer lui-méme Ja mesure
dans Jaquelle sa presse est autorisée 4 s’occuper des affaires des autres
Etats; dés le moment ol un Etat a souscrit des engagements de neu-
tralité, cette question sort du -domaine interne et doit étre réglée
conformément an droit international,

En conclusion, Bockhoff déclare que I'hostilité de ]a nation eniraine
la suppression de la neutralité de VEtat, c'est-3-dire qu'elle exclut
Pexistence juridigue de la neutralité, car la légalisation d’nne telle
hostilité a pour effet de rompre les engagemenis de 1’Etat nentre.
I’existence paralléle de la neutralité de I’Etat et de Phostilité de la
nation est une contradiction insoutenable juridiqguement qui ne peut
non plus étre justifie en se référant 4 la construction libérale de
I’Etat, une telle objection étant sans valeur au point de vue du droit
international, 5i la nation ne recomnait pour elle aucun devoir de
neutralité du fait de la neutralité de I'Etat, elle ne peut pas non plus
revendiguer les droits de neutralité résultant de la neutralité de
PEtat, En conséguence, aussi longtemps que les neutres en général
et la Suisse en particalier nient l'obligation de I'Etat de veiller a la
neutralité de la nation, ils ne sont pas autorisés 4 demander que Jeur
snon neutralité» soit reconnue comme nettralité,!d

A la stite de Bockhoff d’autres auteurs allemands, en particulier
Bilfinger® et Albrecht,*? ont défendu 'idée que UEtat nentre est
responsable, au point de vue du droit de neutralité, des excés commis
par la presse, en se fondant dans Pessentiel sur les mémes arguments
que Bockhoff, ’

0 Of Bockhoff (II) p.6s.

# Of, Bilfinger, Neutralitdt und Presse, dans: Monatshefte fiir auswilr-
tige Politik, 60 année, 1930, 11 p. 783 et s,

2 Cf, Albrechi, Newtralitdt und Presse,
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CHAPITRE II]

LE DROIT DE NEUTRALITE IMPOSE-T-IL
A L’ETAT NEUTRE DES OBLIGATIONS
EN MATIERE DE PRESSE?

1. L’examen du probléme

Il résulte de ce que nous avens vu jusqu’ici qu'en I’état actuel du
droit international, selon la majorité des auteurs, I’Etat neutre n’a
aucunement l’obligation de surveiller la presse ni de restreindre son
activité et que d’éventuels excés ne constituent pas des violations
de neutratité, La doctrine allemande récente, en revanche, estime que
FEtat neutre est juridiquement tenu, en raison de ses engagements de
nentralité, d’empécher tout excés de presse 3 I’égard des autres Etats
et que la neutralité de I'Etat implique une aititude neutre de la part
de la presse; en conséquence tout excés de presse constitue une vio-
lation de la neutralité, par le seu! fait que I’Etat tolére un tel excds,

La doctrine allemande récente admet que selon Vancienne conception
démocratique, fe droit de neutralité n’impliguait pas d’engagements
pour PEtat neutre d'intervenir en matiere de presse. Elle justifie le
neuvean point de vue en alléguant qu'en raisen de Pexistence de I'Eiat
awtoritaire le droit de neutralité s’est modifié! et que le nouveau droit
interdit 4 PEtat neutre de prendre parti dans la lutte idéologique
existant entre Ktats démocratiques et Etats autoritaires, et cela aussi
bien en temps de guerre qu’en temps de paix.

Le probléme qui se pose est donc essentiellement de savoir si le
droit de neutralité s’est modifié ces derniéres années dans le sens

1Cf Bockhof? (II) p. 48: «Se muss das Auftauchen neuer Staaten mit
Nenen Ideologien, die von vornherein in dem demokratischen Verteilungs-
Sche_ma der Sympathien aui einer ganz bestimmten Seite erscheinen, auto-
Matiseh zur Evkenntnis der Notwendigkeit fithren, sine neue inhaltliche Aus-
fillung des Neutralitiisbegriffes vorgunehmen, nachdem die bisher ansschliess-
lich im Rahmen des, bis zum Aufkommen der nationalistischen Grossmichte
Wangefochtenen, liberaldemokratischen Welihildes erfolgte inhaltliche Be-
Stimmung der Neutralitit nicht den entscheidenden aktuellen Wert mehr
besitzt, d.h. durch eine neue Situation, durch das Auitauchen des national-
Sozialistischen und des faschistischen Staates verindert wurde.»
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de la doctrine allemande récente.? C’est ce que nous nous efforcerons
d’examiner du point de vue strictement juridique, sans nous laisser
influencer par le coté politique de la question,?

2. Les imperfections du droit de nentralité

Le droit de neutralité est loin d’étre parfait.* De toutes les parties
du droit international, «aucune n’a ¢té laissée dans un état plus anar-
chique que la neutralité, et il n’existe guére, jusqu’ici, de droits moins
reconnus que cenx des nentres. Dans nul auntre domaine les opinions
ne sont aussi diverses, les principes moins clairs, le désaccord plus
évident».? Cette opinion formulée par Kleen en 1898 garde encore
toute sa valeur aujourd’hui, malgré la codification partielle du droit
de neutralité par la Ve Convention de La Haye en 1907, et c’est dans
le méme sens que Sest exprimé van Royen exactement quarante
ans plus fard: « La contradiction, 'inefficacité, I'incertitude, voild les
composantes de la triste image de la neuiralité dans la vie inter-
nationale contemporaine. »$

On ne saurait s'étonner des imperfections du droit de neutraliié.
La neutralité n’étant concevable qu'en temps de guerre, elle subira

? Comme le constate Hambro (F) p. 504/505: «Nichts kann in nationalen
und internationalen Revolutionszeiten natirlicher sein als der Versuch, ein
neues Vilkerrecht zu schaffen. Auf dem Gebiet des Neutralititsrechts ist der
Versuch eine sogenannte ,Ideplogische Neutralitit' darzustellen, die interes-
santeste Newbildung.» - Bocekhoff (III) p. szofs21, fout en reconnaissant
que la notion de neutralité — qun'il gualifie de semi-neutralité — admise jusqu'ici
correspondait A la conception démocratique, précise qu'il n’entend pas mettre
en question le droit international précédemment en vigueur, «sondern sen
allein zeitgemisse Abstimmung und Weiterfithrung »,

¥ Nous ne pouvons qu’approuver Bockhoff (IX1) p. 517 lorsqu'il déclare:
«Die Kiirung des Neutralititsbegriffes ist ein wissenschafiliches Problem, fiir
dessen methodische Beurteilung nicht das Hin und Her tagespoh_tischer
Wiinache entscheidend ist, sondern allein die vorusteilslose Einsicht in den
objektiven Lauf der Dinge.» Bockhoff n'applique malheureusement pas e
principe lorsqu'il entend &endre les devoirs des Eiats newrives en matitre de
presse selon la conception politique des Etats national-socialiste et fasciste.

% Pour Mona p. 15 le droit de neutralité représente la limite exiréme de
ce que Pon peut encore appeler droit, «denn hier muss der vernunfigem8ss
betitigte Wille nud die Friedensbereitschaft der Rechissubjekte den fehlenden
Zwang ersefzen »,

5 Cf, Kleen p. VIII, .

* Cf. van Royen p. Io¥; égal Politis (II) p. 28: ... jamais le droit
de neutralité n’a pu présenter up caractire de suffisante stabilité. Il a toujours
été imprécis, flottant et, an surplus, médiocrement respecté. »
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tout naturellement directement influence de celle-ci.? Le but direct
de la guerre est de briser par la force toute résistance faisant obstacle
4 la réalisation du but indirect — but politique — qui est la cause
du recours A la force.® Or la violence déclenchée par la guerre a un
caractére absolu. Comrme le reléve pertinemment van Royen,? la
guerre doit étre rejetée ou acceptée intégralement; «un peu de
guerte» ou la guerre réglementée sont des contradictions in terminis;
si les Etats membres de la société internationale ont accepté la guerre
comme institution juridique, ils doivent accepter tous les risques
déconlant du caractére illimité de la guerre.2 «Der Krieg ist ein
Akt der Gewalt - a constaté Clansewitz le premier théoricien de la
guerre totale! _ und es gibt in der Anwendung derselben keine
Grenzen, » 12

Que dans ces conditions les belligérants soient portés a insister
sur les devoirs des neutres et a faire abstraction de ce que ces der-
niers considérent comme leurs droits, cela ne sanrait étonner,!8 Aussi
toute réglementation relative aux droits et devoirs des nentres a-t-elle
un caractére aléatoire en raison méme du caractére illimité de la vio-
lence.24 Dautre part, les intéréts des Etats belligérants étant opposés,

7 Cf, Politis (IT) p.29: «Conséquence et contre-partie de la guerre, qui
4 sans cesse maodifié ses méthodes, étendu son domaine et angimenié ses moyens
d’action, la neutralité a dfi constamment subir son influence et modeler ses
tigles sur ses exigences, sans jamais réussir 3 se trouver avec elle dans un
€tat d’équilibre durable. »

& Cf. van Royen p. 6o,

® Cf, van Royen p. 69,

® CF. égal. Politis (I1) p.71: « 11 est évident que, tant qu’il était reconnu
aux Etats le droit de recourir 2 leur gré A la guerre, on ne pouvait pas leur
de!_nander de renoncer aux moyens mdispensables pour en atieindre le but,
qu est la soumission de ’adversaire.»

¥ Cf, Carl Schmitt (II), Totaler Feind, totaler Krieg, totoler Stast,
dans: Vélkerbund und Valkerrecht, 1037/1938 p. 239

'* Cit¢ par van Royen p.61; ¢f. égal. Ja réponse dn colonel russe
Gilinsky au délégué belge Beernaert lors de la I7e conférence de La Haye, 2
Voccasion de la discussion des droits et des devoirs de PEtat occupant en
temps de guerre: « En guerre on ne coanait qu'ume raison; cest la raison de
guerre», cité par Zorn, Die beiden Hasger Friedenskonferenzen won 1899
4nd 1907, p. 26,
P “,E_n ce gui concerne ia neutralité au cours de la guerre de 19141018,

olitis (II) p.go reléve que «si les helligérants ont exigé des meutres la
Stricte observation de leurs devoirs, s'ils sont allés méme jusqwa leur en im-
Poser indirectement de nouveaux, ils ont constamument violé feurs droits, en
iransgressant les régles les mieux &tablies.» _

M Cf. van Royen D.63: «Dans la guerre de 1914 les belligérants ne tolé-
Talent pas des restrictions importantes 2 la violence; on observait sewlement les
régles qui ne constituaient pas un affaiblissement réel de sa force, ou dont
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cetrx-ci auront également chacun une conception différente des droits
et des devoirs des neutres.¥ Le droit de neutralité, pas plus que le
droit international en général, ne pourra donc jamais former un tout
parfait. 16

Les rdgles de neutralité sont d’autant plus difficiles & établir que le
principe méme du droit pour chaque Etat de rester neutre dans une
guerre mettant anx prises ’autres pays n’est pas reconnu par tous
comme un droit aliant de soi et appartenant & tout Etat indépendant.
Nous avons du reste déja vul? que le principe de neutralité se heurte
4 celui de 'organisation internationale basée sur la solidarité de
tous les Etats.’® Au cours de la guerre de 1914 4 1918 le fait de
rester en dehors du conflit fut considéré comme une attitude égoiste??
et, la guerre une fois terminée, un certain nombre d’auteurs estimérent
méme que la neutralité n’était plus possible.? Au cours de la seconde

Pobservation é&tait extorquée imdirectement par la menace dune force supé-
rienre on d'un danger qu'on ne voulail pas risquer. 1l en a toujonrs été ainsi
et il en sera de méme dans une guerre future, »

16 Cf. Schindler (I11) p. 228 qui reléve 4 propos de la «newiralité éco-
nomique »: « Nicht einmal die Kriegfiithrenden sind untereinander dariiber einig,
was ste den Neutralen fiir Rechte zugestehen tnd was sie ihnen fir Pflichten
anferlegen wollen, geschweige denn, dass zwischen Neutralen und Kriegfith-
renden dariber Einverstindnis bestinde. »

¥ Cf. Burckhardt (V) p. 415: «Das Véalkerrecht muss die Staaten neh-
men wie sie sind; es kann sie und thr Rechi nicht werfen und nicht dndern.
Deskath wird es sowchl formell als inhaitlich immer unvollkommen bleiben,
widerspruchvoli und ungerecht, »

17 Cf. p. 65,

B Cf. van Royen p. 75: «En tant que Porganisation politique e juridique
des nations se propose d’éliminer la guerre de la vie internationale, Ia neutra-
lité comme telle est en principe condamnée i disparaitre»; Politis (1)
P-107f108: « Autrefois, quand la guerre était libre, les pays tiers avaient aussi
la liberté de rester nenires; ...désortnais il en est autrement, Si la guerre
€clate entre deux pays qui se sont engagés & la considérer comme un crime inter-
national, les tiers qui, en qualité de neutres, revendiqueraient la liberté de
continuer 3 fournir des armes et des marchandises A ’agressenr, deviendraient
normalement, aux yeux du monde civilisé, ses complices.»

1 Cf, Schempp p.4; Politis (L) p. 95/g6.

*® Cf. p.ex. Westlake p. 500: «La neutrafit€ n’est pas moralement justi-
fiable, 3 moins que lintervention dams la guerre ne soit incapable de_faire
avancer la justice ou ne le puisse qu'd un prix roinenx pour le nestre»; Poli-
tis (II) p.06: «Le spectacle offert par les nentres (an cours de la guerre de
1914-1918), qui ne se sont pas révoltés contre la cyniqne violation des traités
les plus sacrés, qui ont profité de leur situation pour continuer et parfois déve-
lopper leur commerce avec tous les belligérants, sans se demander si 1'un d'enx
wétait pas coupable d'une injuste agression, ni si, en Iaidant, ils n’assumaient
pas la lourde responsabilité de faire durer la guerre, a paru i tous les esprits
éclairés &tre en flagrante contradiction avec les données actuelles de la vie
internationale et mériter, en conséquence, d'&fre taxé de profonde immoralité. »
- Et se fondant sur le principe de la solidarité internationale devant permetire,
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guerre mondiale également, la possibilité d’une abstention absolue fui
niée par quelques auteurs, «La guerre actuelle est donée essentielle-
ment d'un caractére révolutionnaire. C'est une guerre civile 4 lin-
térteur de la société cecunémique des Etats, d’ott doit sortir finalement
I'organisation ncuvelle du monde. » Clest ainsi que s’exprime par
exemple Maffert? qui en conclut que dés lors les principes sar
lesquels la neutralité a été fondée ne sont plus valables et que chaque
Etat, de gré ou de force, doit prendre parti. 2 )

Et cependant, malgré toutes les imperfections du droit de neutralité,
la neutralité subsiste en fait, 2 11 est difficile, il est vrai, de déterminer
dans quelle mesure un Etat 3 méme de sauvegarder sa neutralité le

- doit au droit de neutralité. Nous pensons plutdt qu’il le doit avant tout
3 des motifs étrangers au droit;2 soit, par exemple, que grice 3 sa
préparation militaire, 2 la configuration géographique du pays, la par-
ticipation de ’Etat nentre 3 la guerre présente un trop grand risque
pour 'Etat belligérant, soit parce que I'Etat neutre pratique une
politique de neuntralité qui lui permet de rester en dehors du conilit.

grice 3 l'organisation de la paix, d'éliminer la guerre, Politis (II) p.170
concluait que «conséquence et contrepartie de la guerre, la nentralité est,
comme elle, frappée de condammnation,»

M Of Maffiert p. 156,

2 Cf Schempp p.19: «Der Riickzng ans der Verantworiuag und die
Flucht in die Neutralitif haben freilich eine Grenze, nihmlich da, wo alle
S.ta;tm, ob klein oder gross, am gemeinsamen Schictksal Europas beteiligt
sind, »

# Cf. Politis (II) p.125: «Frappée dans son principe, altérée sur bien
des points dans son application, fa neutralité est néanmoins restée debowut
comme institntion. Pius encore que dans le droit, elle a gardé des racines pro-
Tondes dans les habitudes des gouvernementss; égal. v. Verdross (I) p. 45:
«Seit dem Erlahmen und dem schliesslichen Verfalle des politischen Vélker-

undes hat man aber allmihlich wieder zu einer positiven Wiederbewertung
der Neutralitat zuriickgefunden, Man erkennt wieder die grosse Bedentong
dieser Einrichtung fiir den Frieden der Welt, ja man besinnt sich daranf, dass
512 viel mehr fiir den Frieden leistet als die kollektive Sicherheit»; Hambro

1} p. 502: «Die internationale Gerichtsbarkeit wie anch die Staatsvertrige und
die nationale Gesetzgebung vieler Staaten haben ganz eindeutig bewiesen, dass

as Nentralititsrecht nie anfgehoben worden ist, sondern immer noch eine
rechtliche und politische Realitat ist.»

® Cf. Lalive p.223, qui reléve que «les nentres mdnent nne existence
anermale et précaire. Il est devenn impossible de parler de droits, tont an
moins pour les petits Etats enropéens qni se trouvent encore (1940) 4 Vécart

conflit, Tout leur effort consiste A4 n’indisposer ni 'mn ni autre des belli-
gérants et ils sont obligés de céder anx pressions du groupe le plus rapproché »;
€gal, Politis (II) p. 22 pour qui la conflagration de 1914 a permis d'établir
fue « devant I'explosion de la force sur une vaste échelle, les régles de la neu-
tralité sont pratignement dépourvnes de valeur: quoi qw'ifs fassent, les neatres
he penvent pas rester A Fabri des conséquences de la guerre. »
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Cette politique de neutralité ira généralement beaucoup plus loin,
dans la voie des concessions aux exigences des Etats belligérants, que
les devoirs impesés aux neutres par le droit de neutralité; elle sera
du reste différenie d’un pays neutre 4 un autre pays neuire et elle
dépendra de divers facteurs, par exemple du rappori de force
existant entre "Etat neutre et les Eiats belligéranis, de Ia situation
géographique, de Vesprit d'indépendance des habitants de I'Etat
neutre, comme aussi du risque de guerre que le neutre sera prét 3
courir pour sauvegarder toutes les positions qu’il estime ne pas pou-
voir abandonner sans perdre par [a une partie de sa souveraineté et de
son indépendance et sans faillir 4 la tdche qui lut incombe.

U’Etai neutre qui par sa politique de neutralité s’impose des obli-
gations plus étendues que ne le prévoit le droit de neutralité, ne
reconnait pas par 13 implicitement de nouvelles régles de droit interna-
tional,® Mais il reconnaii par ce fait que les régles du droit de neuw-
tralité sont incomplétes puisqu’il estime que la stricte application des
régles existantes ne sauvegarderait pas suffisamment sa neutralité;
i1l admet donc P'imperfection du droit de neutralité,

L’Etat neuire a toutefois — plus encore que les Etats belligérants -
un intérét évideni & ce que le droit de neutralité soit aussi coruplet
que possible, afin qu'aussi bien ses devoirs que ses droits soient nette-
ment précisés. L’Etat neutre, en conséquence, ne sanrait étre un
adversaire de principe de tout complément apporté au droit de neu-
tralit¢; mais il va de soi qu’il ne peut souscrire 3 une nouvelle régle
de droit sans avoir examiné si [a modification proposée est conforme
4 sa conception du droit, ni si elle est incompatible aver sa souve
raineté.

3. La formation du droit international

Les régles du droit international, comme toutes les régles de droit,
sont susceptibles de modification; de méme que les conditions de vie,
les normes juridigues évoltient car elles n’ont de raison d’étre quaw
tant qu’elles correspondent 4 Ia vie réelle. Lorsque le désaccord entre
I'état social existant et la régle juridique est trop grand, une nouvelle

% Cf. Triepel p.o7: «Ce qui n'est pas du droit ne peut pas devenir du
droit parce qu'on Papplique. Quand les Etats — comme ils le font si souvent —
Sen tiennent pour leurs rapports réciproques A certaines régles auxquelles on
ne peut pas attribuer dés leur apparition le caractire juridique, ils ne donnent
vie par 12 & aucun droit. »
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régle doit &tre adoptée, sinon le droit devient lettre morte. Mais
comme le reléve Politis, «ce changement ne se fait jamais de
fagon instantanée. 11 s’opére par degrés. Avani de I’abandonner on
cherche 3 s'accomoder de la formule vieillie, au moyen de correctifs
propres 3 corriger les défauts les plus manifestes de son imperfec-
tion. Ce n’est que lorsqu'elle est tout 4 fait inatilisable qu’eile est
remplacée,» % En droit international I'adaptation des régles de droit
p £

aux nonvelles conditions se fera néeessairement encore plus jentement
gue dans le droit interne, en raison méme des difficultés beancoup
plus nombreuses que rencontre la formation du droit international.

La principale difficulté provient de ’absence d'une organisation
super-étatique & méme de légiférer, Chaque Etat étant souverain et
ayant sa propre conception du droit, conception correspondant aux
nécessités intérieutes, une nouvelle régle de droit ne poutra se former
et étre appliquée par tous les Etats que si elle correspond a un besoin
ressenti par tous les Etats également. 7

Les conventions et la coutume sont fes sources essentielles du droit
international, Les conventions sont peu nombreuses et elles ne lient,
au surplus, que les Etats qui les ont ratifiées; elles seront d’autant
plus difficiles a établir que les Etats ont toujours une certaine crainte
de s’engager formellement pour Yavenir. La coutume est un moyen
plus souple; elle permet 3 un Etat d’chserver certaines régles sans
tre tenn de prendre des engagements formels.

La réciprocité est cependant indispensable i la création de toute
régle coutumigre. « La répétition unilatérale d’actes émanant d’nn seul
£t méme Etat ne peut créer nne régle obligatoire, méme pour 'auteur
de ces actes. Sa conduite passée ne le lie pas pour 'avenir, tant que
les autres Etats n'ont pas, par une conduite semblable 4 la sienne,
donné leur adhésion 4 sa maniére de procéder. » 8 La contume a donné

* Cf. Politis (I} p. 13.

* 11 ne nous est pas possible d’examiner ici Popposition rencontrée dans la
d“‘i_tljme quant & la question de savoir g'il existe ou non un droit international
Positif objectif, Burckhardt {V} p. 416 et 5. le nie en allégnant que senles

relations intermationales contractuelles sont positives et que si, mgtérielle—
ment, ces relations sont internationales, £lles n'en demeurent pas moins, for-
Mellement, nationales. I1 en conclut qu'il ne peut exister quun droit interna-
ti‘?'la?‘fll positif subjectif; of. égal. Max Haber (I) p.x15 et s
Cf. Bonfils p.25; égal. Triepel! p.125: «On ne réussira par aucun
Woyen 3 faire sortir d'une coutume de droit interne une régle de dreit inter-
National, tant qu'on maintiendra que le droit international public n'est qu'un

droit qui lie les Etats en tant que iels,» — Clest en conséquence 3 tort gue
aulick p. 183 prétend que la Suisse a reconnu &tre tenue, du point de vue
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naissance aux plus importanies régles du droit international; 'on
peut méme dire que les régles fixées par la Ve Convention de La Haye
en matiére de neutralité ne sont dans I'essentiel que la reproduction
des régles coutumiéres existant précédemment.?® Sans aller aussi loin
que Politis qui estime qu’«il est dans la logique des choses que ce
qui est encore une exception devienne un jour la régle»,3 il n'est
certes pas exclu & prieri, du moment gue le dreit suit les évelutions
de 1a vie, gque ce qui n'est pas encore reconnu aujourd’hni comme régle
de droit le soif un jour. Mais jusqu’a ce que la coutume ait implanié
de nouvelles régles de droit, les anciennes demeurent en viguent,
méme si elles sont imparfaites.

Les conventions et la coufume laissent cependant de nombreux
points de droit sans selution. L'on aura alors recours aux sources
auxiliaires du droit international: les principes généranx de droit
reconnus par les nations civilisées, les décisions judiciaires et la doc-
trine, Ces sources auxiliaires ont été expressément admises par la
Cour permanente de justice internationale 4 La Haye. L’article 38
du Statnt de la Cour dit en effet:

«La Cour applique:

I. — Les conventions infernaiionales, soit générales, soit spé-
ciales, établissant des régles expressément reconnyes par les
Etais en litige;

II, — La coutume internationale comme preuve d’une pratique
générale acceptée comme ¢tant de droif;

ITT. — Les principes généraux de droii reconnus par les nations
civilisées;

IV. — Sous réserve de la disposition de I'article 59,8 les déci-
sions judiciaires et Ia doctrine des publicistes les plus qualifi¢s,
comme moyen auxiliaire de détermination des régles de droit.

La présente disposition ne porte pas atteinte 3 la faculié pour
la Cour, si les parties soni d’accord, de siatuer ex ®quo ei bono. »

du droit international, de surveiller la presse du fait des mesures préventives
qui ont été prises au cours de la premiére guerre mondiale; la méme errenr
est faite par Albrecht p. 30.

2 Cf. Politis (II) p.63: « Cette codification n’avait pas la prétention d'étre
complite, Elle s bornait 3 préciser ce qui était en général considéré comme le
droit coutumier, »

® CFf, Politis (I) p. 74.

31 La disposition de T'art. 59 visée est la suivante: «La décision de la Cour
n’est obligatoire que pour les parties en litige et dans le cas qui a été décidé.»
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En ce qui concerne le chiffre ITT de Particle 38, le Comité consul-
tatif des juristes chargé de Pélaboration du Statut de fa Cour est
arrivé 4 la conclusion que la Cour avait le devoir de développer Ie
droit et de reproduire sous Ia forme de régles positives les principes
de droit reconnus. Le juge, dans ce cas, ne faisait pas ceuvre de
iégisiateur, «mais il se bornait 4 mettre en lumiére des régles
iatentes». % Ces principes de droit sont ceux que la conviction juri-
dique des Etats civilisés considére comme partie fondamentale de
foute organisation juridigue.® Remarquons que ia Suisse et i’Alle-
magne ont expressément reconnu A i’article 5 du traité d’arbitrage et
de conciliation, conclu le 3 décembre 1921 entre les deux pays, gu'a
défaut de conventions et de couiume le tribunal arbitral appligue «les
principes généraux de droit reconnus par les nations civiliséess, 3

2 Cf. Staints et réglement de la Cour permanente de justice iuternationale
- Eléments d'interprétation, Bedin 1934 p. 276. — En prévoyant comme source
du droit international Vapplication des principes généraux du droit, le comité
consultatif des juristes chargé de 'élaboration du Statut de la Cour s'est ins-
piré d'un précédent, L'art. 7 sl 1—3 du projet pour une Cour des prisss pré-
voyait en effet q'd défaut de stipulations expresses et de régles de droit inter-
national, «la Cour statue d’aprés les principes géuéranx de la justice et de
Iéguité, » Et le rapport présent£ au sujet de cette disposition i la Conférence
de La Haye de 1go7 recommandait le projet en ces termes: «Aprés mifire
reflexion nous croyons devoir vous proposer une solution, hardie sans doute,
mais de nature 4 améliorer séricusement la pratique du droit internatfonal, Si
des régles généralement reconmues n’existent pas, la Cour statne d’aprés les
pringipes généraux de la justice et de 1'équité, Elle est ainsi appelée A faire le
droit et A tenir compte des principes autres gue ceux auxquels était soumise
la juridiction nationale des prises»; cf. Statuts et réglement de Ia Cour per-
manente de justice internationale — Eléments d’interprétation, Berlin 1034
D273 et 5, — Cf. &gal, v. Verdross (V) p. 75 qui reléve que « Die Geschichte
der volkerrechtiichen Schiedsgerichtsbarkeit zeigt uns, dass die Schiedsge-
richte seit altersher ihren Entscheidungen uicht nur Normen des Vertrags-
und Gewohnheitsrechts zugrunde gelegt haben, sondern daritber hinaus auch
Rechtsgrundsitze angewendet habeu, die weder im Vertragsrecht, noch im
Vélkerrechtlichen Gewohnheitsrechte niedergelegt waren., »

® Cf. v, Verdross (IV), Die Verfossung der Vilkerrechtsgemeinschaft,
P.57. — v. Vardross (V) p. 76, définit ces principes généraux de droit de la
manidre suivante: « Es handelt sich dabei um Rechisgruudsitze, die entweder
unmittelbar zus der Idee des Rechts abgeleitet werden, wie z. B, der Grundsatz
von Treu und Glauben oder wm Gruundsitze, die einem bestimmten Rechts-
bereich zugrunde liegen und von ibm vorausgesetzt werden, wie z. B, die all-
gemeinen Grundsitze der Vertriige, oder schliesslich nin Grundsitze, die iiber-
einstimmend vom Rechte der Kultursteaater anterkannt sind und auf den zwi-
schenstaatlichen Verkehr dibertragén werden konnen. » Au sujet de l'applica-
tion de ces principes par les tribunaux intermationaux cf. les exemples cités
var v, Verdross (1V) p. 57/58.

3 °f. Traité darbitrage et de conciliation eatre la Confédération snisse et
le Reich allemand, du 3 décembre 1921; L.F, 1922 p. 352, — Le traité d'arbi-
trage entre la Suisse ot I'Allemagne prévoit cependant que le tribunal doit -
appliquer premidrement fes conventions en vigueur, deuxidmement la coutume
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Quant au chiffre IV de Particle 38 du Statut de la Cour, il prévoit
que les décisions judiciaires et les avis des publicistes les plus quali-
fiés contribuent également 4 la formation du droit international. Les
partisans de la disposition reprise sous ce chiffre IV firent valoir,
dans le comité consultatif des juristes, que si la doctrine et la juris-
prudence ne créent pas des régles de droit, elles concourent en tout cas
4 déterminer les régles existantes, 3

Certains auteurs se sont refusés 3 reconnaitre & la doctrine la
possibilité de contribuer a4 la formation du droit international, esti-
mant gu'celle n’a guére exprimé jusqu’d notre époque autre chose
que des avis personnels, ol I'impartialité est & peu prés aussi rare
que dans la théorie plus ou moins exclusive qui les a fait naitre». %

Sans doute Pavis de la doctrine devra toujours étre examiné avec
circonspection. Il ne suffira pas, pour prouver 'existence et le contenu
d'une régle de droit international, d'invoquer I'opinion ou les opinions
d'auteurs isolés.® L’on devra également recourir avec réserve 2
Popinion d’autenrs anciens, car il sera toujours nécessaire de prendre
en considération I'évolution du droit international. C'est ce dont il
a été tenu compte A l'art. 38 du Statut de la Cour permanente de
justice internationale ot il est précisé que la Cour applique «les déei-

jnternationale et troisi*mement les principes généraux de droit; ces derniers
ne doivent donc &re pris en considération qu'a défaut de conventions et de
contiume. L’article 38 dn Statut de la Cour permanente de justice ne fixe en
revanche pas lordre dans lequel les diverses sonrces du droit doivent étre
prises en cousidération. Le projet de Statut prévoyait, il est vrai, que la Conr
aurait 3 appliquer les régles énumérées & l'art. 38 «en ordre successii»; cette
clause fut toutefois finalement biffée par la 3¢ sous-commission de la 2¢ Assem-~
blée de la 8. & N.; ¢f. 4 ce sujet Statuis et réglement de la Cour permanente
de justice internationale —. Eléments d’interprétation Berlin 1934 p. 277/278;
égal. v. Verdross (IV) p. 44/45. .

% La premiére propasition soumise au comité des juristes prévoyait «l'op-
nion concardante des publicistes.» L'on objecta cependant qu'il ae pourrait
gubre v avoir de doctrine concordante sur des poinis oti il n'y avait pas de
régles universellement reconnues, Aussi le Comité décida finalement de rem-
placer les mots « dactrine concordante» par les mots « doctrine des publicistes
les plus gualifiés», CF. Statuts et réglement de la Cour permanente de justice
internationale — Eléments d'interprétation Berlin 1934 p. 277. ]

# (Cf. Statuts et réglement de la Cour permanente de justice intema_tlona!e
~ Eléments d’interprétation, Berlin 1934 p. 277. — Clest ce gue constatait déja
Banfils p.29 qui relevait que si la doctrine est incapable de créer de nou-
velles régles de droit international, elle pemt cependant constater l'existence
d’une nouvelle régle ou en recommander Uapplication.

® Cf. Kleen p. VIIT; égal. Triepel p. 30 et 5. .

3 Cf, v, Waldkirch (IV), Das Vilkerrecht, p. 40, qui précige que «not-
wendig ist vielmehr die iibereinstimmende, klare Ausserung einer Reilic angese-
hener Schrifisteller.»
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sions judiciaires et la doctrine des publicistes les plus quolifids». Les
décisions judiciaires et la doctrine sont il est vrai appliquées comme
«moyen auxiliaire de détermination des régles de droit» ;% elles r’en
constituent cependant pas moins des sources du droit puisque la Cour
g’y référe pour pronomcer ses jugements, 40

L’importance de la jurisprudence et de la doctrine pour la forma-
tion du droit international a également été admise par la Suisse et
I'Allemagne dans le traité d’arbitrage et de conciliation du 3 décembire
1921, L'article § du traité, en effet, aprés avoir indiqué que le tribunal
applique, dans 'ordre successif, les conventions, la coutume inter-
nhationale et les principes généraux de droit reconnus par les nations
civilisées, précise que «si, dans un cas donné, les bases juridiques
énoncées ci-dessus accusent des lacunes, le tribunal prononce selon les
principes juridiques qui, & son avis, devraient faire régle en droit
international, Il s"inspire 4 cet effet des solutions consacrées par la
doctrine et la jurisprudence».

11 est évident qu'un Etat ne saurait imposer une nouvelle régle de
droit aux autres Efats si cenx-ci nie I’acceptent pas librement. « Qi la
force fait la loi, le droit international ne peut prendre pied. » %2 Lors-
que Kunz% déclare que la guerre est un moyen de modifier le droit,
cefa m'est vrai qu'autant que la guerre entraine chez les différents
Efats un changement de conception quant au droit. La guerre n’est
donc pas, 3 proprement parler, un moyen de iransformer le droit, mais
un moyen d’obtenir éventuellement une transformation de conception

® Clest précisément parce quil s'agit seulement d’snn moyen auxiiiaire»
que v. Verdross (V) p, 77 est amené 4 déclarer que «Eine gerichtliche Ent-
scheidung kann sich daher niemals allein auf eine Vorentscheidung oder anf die
Doktrin als solche griinden, Sie kann sich nur der Vorentscheidungen und der
Doktrin bedienen, um eine Norm des Vélkerrechts zu ermitteln, Dieser Grund-
satz gilt nicht nur fiir den Standigen Internationalen Gerichishof, er ist auch
sonst anerkannt, »

*® Cf. v, Verdross (IV), Die Verfassung der V olkerrechisgemeinschaft,
.60 gqui reldve que « Judikatur und Doktrin haben keine blosse Erkenntais-
funkhop, sie haben nicht nur festzustellen was in anderen Quellen schon ent-
Lalten ist, sondern diese werden durch die Abgrenzungs- und Klén_:mgsarhmt
der Judikatur und Doktrin vertiefi und vervollstindigt» et plus loin, 4 p.69
également, v. Verdross précise que dans un %el cas «...liefern Judikatur und

oltrin nicht nur wissenschaftliche Erkenntnisse, sondern Rechissitze. )

u Cf. Traité d'arbitrage et de conciliation entre la Confédération suisse et
le Reich allemand, du 3 décembre 1o21; L. F. 1922 p. 352
, o Cl. Bluntschli p. 15 qui reléve que I’Allemagne dn moyen-ige est
Pexemple classique d’un pays ot régne la violence, oii le droit n'a d’antre appui
que la force,

® Cf. Kunz p. 2.
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qui permet 4 son tonr un changement de la régle de droit. L’action de
la guerre sur la modification de la régle de droit sera toujours indi-
recte. La guerre ne pourra pas « imposer » une nouvelle régle de droit;
mais les effets de la guerre inciteront peut-étre les Etats 4 reviser
leur jugement sur telle ou telle régle et 3 souhaiter sa modification.

Un Etat pourra d’autant moins imposer une nouvelle régle de droit
aux autres Etats qu’en droit international tous les Etats sont égaux. #
Sans doute des inégalités de fait existent; mais juridignement tous les
Etats sont placés sur le méme pied, c’est-4-dire qu'tls peuvent tous
invoquer, dans Ja méme mesure, la protection de droit international
et qu’ils doivent tous en subir Vemprise.#® Selon I'importance de
PEtat qui formule de noaveaux principes de droii international, la
valeur de ces nouveaux principes et les possibiliiés de modification dua
droit seromt il est vrai différentes; mais seule Pinfluence morale
variera.

4. L’opinion de la doctrine allemande correspond-elle A une modifieation
da droit de neatralité?

Les auteurs allemands qui prétendent que du fait de P'évolution
subie par la guerre Ja neutralité a également évolué, nous aident 3
prouver Yinexistence d’une modification du droit de neutralité lors-
qu’ils opposent la conception de I’Etat totalitaire — en faveur d'une
neutralité applicable & Ia presse — a la conception des Etats démo-
cratiques qui n’entendent pas imposer i 'Etat nentre Pobligation —
au point de vue du droit international — de surveiller fa presse ¥ II

% Cf. Strupp (III) p. 187: « Im Vilkerrecht gibt es grundsitzlich., .. kr:;ine
Gross- und Kleinstaaten, sondern nur Staaten mit gleichen Rechten und Pflich-
ten. »

% Of, Politis (I) p.30; Max Huber (I) p, 106,

% Plys un Etat réussira i formuler la conviction du monde civilisé fout
entier, plus son influence sera grande; dans ce sens un Etat pourra prendre une
part importante au développement dn droit internmationel; cf. Bluntschli
p. 5. — Comme le constate Triepel p. 183, le droit international ne pent exister
qu'entre Etats coordonnés, «Par suite, tout rapport entre deux collectiviis
dont 'une commande et I'antre obéit, est exclu de la sphere des rapports régis
par des régles internationales. » .

2 f. Bockhoff (II) p.48: «So muss das Anftanchen neuer Staaten mit
neuen Ideologien, die von vornberein in dem demckratischen Verteiiungg.schema
der Sympathien anf einer ganz bestimmien Seite erscheinen, automatisch zur
Erkenntnis der Notwendigkeit fiibren, eine neue inhaitliche ‘Aue._fﬁl.lflﬂg des
Neutralititsbegriffes vorzunehmen, nachdem die bisher ausschliesslich im Rah-
men des bis znm Aufkommen der nationalistischen Grossmachte pﬂaﬂgefo‘;,
tenen, lberal-demobratischess VWelthildes erfolgie inhaliliche Besliminung L
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reconnaissent en effet ainsi implicitement que la régle qu’ils préco-
nisent est nouvelle et gu’elle est de nature a apporter nn profond chan-
gement dans le droit de neniralité par rapport & ce qu’il est actuel-
lement. 48

Or, nous avons vu, un FEtat, aussi puissant soit-il, ne saurait
obliger un antre Etat d’accepter une régle de droit internaiional, et
la régle dont il recommande Papplication ou qu'il appligue lni-méme
dans ses relations avec d’anires Etats ne peut étre valable pour 'Eiat
qui ne l'a pas acceptée.®®

Admettre comme le fait Bockhoff," que le droit de neutralité
a sybi nne compléte modification par le seul fait de Pexistence des
Etats national-socialiste et fasciste, ¢’est vouloir délibéremment igno-
rer les principes fondamentanx d’aprés lesquels se forme le droit
international, !

Comme 1a plupart des pays se rattachent 3 la doctrine démocra-
tique, on doit admettre au contraire que 1a conception démocratiqne

Newtralitdt nicht den entscheidenden akivellen Wert mehy besitzt, da der Ge-
samtum{ang jhrer bisherigen Giiltigkeit nicht mehr vorliegt, d i durch eine
neue Situation, durch das Auftauchen des nationalsozialistischen und des faschi-
stischen Staates verdndert wurde»; égal. Bockhoff (IIT) p. 517; dans le
méme sens, mads d'sne fagon moins accentude Bilfinger p.701 et 5.5 Al-
brecht p. gsfoy.

8 Cf. Hambro (I) p. 508/500: «Dass man die ideologische Neutralitit bis
zum Weltkrieg auch nicht unter den Rechtsprinzipien der zivilisierten Staaten
fand, diirfte offenbar sein.» — Cf. égal. Paulick p, 157 note 129 gni veit la
Preave que I'Etat ne saurait &re tenn pour responszble d’éventuels excés de
Presse commis par des particuliers dans le fait qne «die ausdriickliche Nor-
miertng einer solchen Verpflichtung fiir den neutralen Staat weder in den
Haager Konventionen noch anderswo erfolgt und auch ein in dieser Richtung
liegendes allgemein anerkanntes Gewohnheitsrecht nicht nachzuweisen ist»;
Paulick estime cependant gne du point de vue aliemand une modification de
ette régle de droit international doit étre recherchée (p. 137 note 130).

¥ Cf. Hambro (I) p. 515: « Wenn ein Staat es versuchen sollte, wirklich

¢inen starken Druck gegen einen kleinen Staat auszuiiben, um das dffentliche
Lebefj dieser Staaten zu beherrschen oder zu kontrollieren, knnte man es nur
als vilkerrechtswidrige Intervention und Angriff gegen die staatliche Souve-
rinitit ansehen, »

2 Cf. Bockhoff (II) p. 48.

* Cf. dans ce sens Hambro (1) p.511: «Man katm auch nicht, wie es
Dr, Bockhoff tut, so weit giehen, dass man das ganze Newtralitatsrecht dnrch die
ElltStEhuDg nationalsozialistischier oder faschistischer Staaten als grundsitzlich
gedndert betrachtet,» .. Tenant vraisemblablement compte de cet argument,
Albrecht p.17 a toutefois exprimé 'avis que la justification juridique de la
neutralité morale n'est pas «ein aus nationalsozialistischen 1deen hervorgegan-
Bener Gedanke, sondern ergibt sich aus dem... Wandel des Knjegbegnﬁg.»
Albrecht oppose cependant également 2 p. 06/g7 la conception nationale-sotia-
liste 2 12 conception libérale-démocratique,
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est encore la régle actuellement et la concepiion totalitaire Pexcep-
tion. 52

Sans douie le fait que la Ve Convention de La Haye ne eontient
ancune disposition quant i la presse ne signifie pas que le droit inter-
naiional «autorise» formellement une liberté entiére dans ce domaine.
5i le droit de neuiralité codifié ne défend rien, il n’autorise rien non
plus; il ne prévoit simplement rien et laisse la question ouverte. En
conséquence, méme si Pon fait abstraction de la coutume qui s'est
formée et gui est admise par les Etats démocratigues, V'inexistence
d'une régle formelle a simplement pour effet que chague Eiat est
libre de considérer comme «juste» la régle qu'il estime opportune
et qui correspond 4 sa conception juridique.®®

L’on ne saurait approuver opinion de Bockhoff™ qui se croit
autorisé A interpréter extensivernent les dispositions de la V® Conven-
tion de La Haye. Des dispositions auxquetles les Etats ont souscrit
ne peuveni jamais étre interpréiées extensivement, et 3 plus forte
raison lorsqu’il ’agit d'une imterpréiation qui aurait pour effet d’im-
poser 4 certains Eiats — aux Etats neuntres — des obligations plus
¢iendues que celles auxquelles ils ont adhéré;® lorsqu'il s’agit de
préciser les devoirs d’un Etat, les dispositions convenues doivent au
contraire toujours étre interprétées restrictivement, car l'on doit
présumer que les engagemenis souscrits constituent un maximum et

%2 Lorsque Bockhoff (III)} p.521 déclare: «Die liberal-Demokratie ist
wissenschaftlich nicht mehr der ideologische Alleinherrscher», on peut lui
répondre qu'a plus forte raison I'Etat national-socialiste allemand et I'Etat
fasciste italien ne peuvent revendiquer pour eux le droit de fixer de nouvelles
régles de droit international. .

% La conviction juridique ou la conscience juridique d'un Etat ne saurait
naturellement constituer une source du droit international car, comme le reléve
Triepel p. 32: «La volonté d'un seul Etat ne peut pas étre source du droit
international. Ni Ia loi dun Etat par elle seule, ni des lois concordantes de
plusienrs Etats n'ont qualité pour imposer aunx membres égaux de la commu-
nauté internationale des régles de conduite obligatoiress; of. égal. Burck-
hardt (VI), L’Etat et le droit, p. 40: « Si interprétation de Ia convention ou
son existence sont contestées, c’est de nouvean chaque Etat qui doit se déter-
miner. Clest dans ce sens que les Etats sont souverains, c’est 4 eux que revient
en dernidre instance le droit de se déterminer sur leurs droits et leurs obli-
gations. »

B Cf. Bockhofi (III) p, 5zi/522, *

& Cf. Schindler (I) qui reféve 4 p. 528 que si la Vo Convention de La
Haye ne constitue pas une codification parfaite, il n'en est pas moins «micht
zulissig, die den Neutralen anferlegten Pflichten extensiv zu interpretierens ¢t
A p. 530: «EBine nachtrigliche Ansdehting des heygebrachten Inhalts der«Neu-
tralitit auf dem Wege einseitiger Auslegung ist... nach allgemeinen volker-
rechtlichen Grundsiitzen unzulassig, »
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non un minimnum;% une interprétation extensive porterait atteinte
4 la souveraineté de 'Etat intéressé.

Du reste, le fait que le droit international ne s’est pas expressément
occupé de la presse ne vent pas dire nécessairement gne on se trouve
en présence d'une lacune. Corame le reléve v. Freytagh-Loring-
koven,5 Pon ne peut invoquer la récente évolution de la presse pour
expliquer P’absence de toute régle de droit international en la matiére,
car cette évolution s’est produite au cours d'un siécle entier, période
qui aurait di suffire pour la formation de nouvelles régles de droit
international si la nécessité en était fait sentir, $'il p’en a rien été,
c'est que les Etats ont entendu distinguer nettement entre I'action
militaire proprement dite et les forces intellectuelles. L'on ne se trouve
pas, en conséquence, en présence d'un lacnne, mais d'une omission
voulue parce que précisément il a été admis que la presse ne devait
pas faire Vobjet d'une réglementation en droit international.®?

Il ne pouvait du reste en étre autrement, car an moment de la
2¢ Conférence de La Haye, en 1907, 4 peu prés tous les Etats parti-
cipants — y compris I’Allemagne et 'Italie — reconnaissaient le prin-
cipe de la liberté de la presse et en conséquence, comme le précise
Schindler,® ils ne voulaient et ne pouvaient pas contracter des
engagements de droit international qu’ils n’anraient pas en la possi-
bilité d’exécuter du point de vue du droit interne.

Les partisans de la doctrine allemande récente sont d’antant moins
autorisés 3 faire un grief 3 la Snisse de ne pas vouloir se rallier 4 la
nouvelle régle qu’ils préconisent, que cette nouvelle régle ne parait
Pas méme avoir rencontré lapprobation formelle des Etats totali-
taires au nom desquels ils entendent réclamer une modification du
droit de nentralité. En effet: si la nouvelle régle proposée est vraiment
jugée comme P'expression du droit nouveas, il semble que tout Etat
totalitaire doit saisir la premiére occasion qui se présente pour en
affirmer 'existence et déclarer officiellement qu’il 8’y rattache afin de
contribuer ainsi, par son influence, & I’acceptation de la nouvelle régle

® Cf. Triepel p.174: «Dans ke droit international non plus, on ne doit
Bas présumer les renonctations. »
:: Cf. Volkerbund und V Glkervecht, 1937/1938 p. 163.

, * Dans ce sens égal. Hambro (I} qui reléve 3 p. 500 que si aucune régle
a ét€ convenue 2 La Haye au sujet de la presse, cela est la preave « dass man
&8 nicht wimnschte, weil man die Pressepolitik als ausserbalb des Gebietes des:
Vélkerrechts betrachtete. »

% Cf. Schindler () p. 520,

12 Pointet, Ln neulralits
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par les autres Etats. Or tel n'est pas le cas. En janvier 1030, 4 la
suite d'une violente campagne de presse menée dans les jourmaux
allemands contre l'attitude observée par la Suisse en matiére de
presse, et en particulier a la suite des articles de Bockhoff, le Dépar-
tement politique fédéral chargea le ministre de Suisse & Berlin de
prendre contact avec le ministére des affaires étrangéres du Reich;
celui-¢i fit savoir que le Gouvernement allemand ne s’identifiait pas
avee la presse allemande et qu'il n'avait rien 4 critiquer 4 la politique
de neutralité suivie par la Suisse. % Ainsi non senlement 1’ Allemagne
admettait que la neutralité morale ne constituait aucune cobligation
de droit international, mais elle déclarait implicitement qu’elle n'en-
tendait pas faire de la neutralité morale ur postulat de sa politique
de grande pnissance. 6!

Au cours de la seconde guerre mondiale, diverses personnalités
allemandes jouant un rdle officiel — en particulier M. Goebbels,
ministre de la propagande du Reich et le ministre Schmidt, chef des
services de presse — ont, il est vrai, 4 différentes reprises, déclaré
gu’une neutralité totale devait également s’étendre 3 la presse.

Le 15 octobre 1942 par exemple, & Poccasion dune conférence
de presse, le ministre Scbmidt a pris nettement position contre
Pattitude de certains journaux suisses. Non seulement il a adressé
un c<avertissement trés sérieux 3 une cerfaine partie de Ia presse
suisser, mais il a déclaré que les milieux officiels compétents fédé-
raux se rendent en définitive responsables de ce qui 'éerit dans la
presse, % C’était la premiére fois que le porte-parole officiel du Gou-
vernement allemand s’attaquait aussi ouvertement 3 la presse suisse
en mettant également en cause les autorités suisses. Le ministre
Schmidt défendit & mouveay le méme point de vue le 31 octobre 1643
an cours d’une allocution qu’il prononga 3 l'assemblée générale des
journalistes étrangers accrédités A Berlin, ©

Les déclarations du ministre Schmidt ayant cependant été faites &
des journalistes — suisses et étrangers —, elles me sauraient en

8 Of. Neue Ziircher Zeitung ne tyo du 28 janvier 1939 .

® (est ce que Hambro (I) p. 515 a relevé en 1939 «Bis jetzt ist... die
ideologische Neutralitit weder Grossmachtpolitik noch Volkerrecht. »

® Cf. Journal de Gendve du 16 oct, 1942, Gazette de Lausanne des 17 &t
24 oct. 1042, ainst qu'nn résumé des réactions de la presse suisse 2 la suite de ta
déclaration du ministre Schmidt dans Phebdomadaire «Curieuxs du 23 oct
10942,
9“ Cf. Der Bund, ne 518 du 5 nov, 1943 et no 523 du 8 nov. 1943.
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aucun cas avoir le caractére d’une communication officielle du Gou-
vernement allemand au Gouvernement suisse. Il en est de méme des
déclarations faites par M. Goebbels® ou par d’autres personnalités
influentes, L'on peut en conséquence tirer la conclusion de ’absence
de toute déclaration officielle du Gouvernement allemand que celui-ci
r’a pas voulu prendre & son compie la théorie nouvelle préseniée par
certains de ses juristes.

De son ciné le Gouvernement italien, qui aurait eu une occasion
toute trouvée de metire en pratigue la nouvelle conception, ne Ya pas
fait. Par décret royal du 8 juillet 1938, en effet, de nouvelles lois
italiennes relatives au droit de guerre et au droit de neutralité ont
€té approuvées. ® Or la nouvelle loi de neutralieé, qui fixe d'une
maniére assez précise P'attitude & adopter non seulement par VEtat,
mais également par la population italienne en cas de guerre mettant
aux prises d’antres Etats, ne prévoit absolument rien quant & la
presse.® Cela ne peut pas avoir d’autre signification gue V'Etat
italien, en 1938, n'a pas jugé opportun de prévoir des restrictions
dans le domaine de la presse en cas de neutralité, c’est-d-dire qu'il
n'a pas admis que la neutralité comporte 'obligation pour YEtat
teutre de survetller et de contrdler la presse, 1'Italie, dans sa légis-
lation interne relative a la meutralité, a donc purement et simple-
ment suivi 'exemple des antres pays ayant édicté des régles internes
au sujet du droit de neuiralité, sans prévoir aucune obligation quel-
conque pour lenrs ressortissants en matiére de presse, 5

*® Clest ainel par ex. que dans un discours prononcé 4 Minster le 28 {&vyier
1940, M, Goebhels a estimé nécessaire «den Begriff der Nentralitat im

riege in seiner echten Bedeutung wieder herzustellen. Nicht einverstanden
erkldren kann sich Deutschland mit einer Definition, die nur von einer milita-
rischen nicht auch von der politischen Neutralitit wissen will... und so genfigt
6 keineswegs, dass etwa die Regierung des neutralen Staates ihre neutrale

altung in diesem Kriege bekannt mracht, wihrend die Sffentliche Meinung
Schimpfireiheit hat.»

Y Cf. v. Verdross (IT) p. 193 et 5. qui conclut son étude snr les nouvelles
Iois de 1a guerre et de la nentralité italiennes en relevant quielles constituent
strsimalig eine Gesamikodification des Kriege- und MNeuiralititsrechts, Sie
bilden daher zweifellos einen gewichtigen Markstein in der Entwicklung dieses
Wmfassenden Rechiskreises».

®™ Cf. p.19; égal. v. Verdross (III) qui regrette que la loi italienne ne
Prévoie yien quant A la presse. — Relevons que méme si la loi ltalienne avait
Prévu des dispositions aw sujet de la presse, cela aurait #1¢ sans influence sur
le droit international de meutralité, car, comme le releve Triepel p. 256,
tle droit international lui-méme est 3 I'abri de toute modification de l1a part

e Kpisiation étatique unilatérale s,

™ Cf. p. 1o,
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L/aititnde de 1'Italie est d'astant plus significative gue ce pays
avait précédemment clairement montré l'importance qu’il attachait
a la presse dans les rapports internationaux. L'Ttalie avait en effet,
en 1937, rappelé tous les journalistes italiens se trouvant en Angle-
terre et en méme temps interdit 'entrée de tous les journaux anglais
4 l'exception de trois, comme mesures de représailles pour Pattitude
jugée inamicale de la presse anglaise 3 I’égard des volontaires italiens
combattant en Espagne. Cette mesure fut i 1’épogue considérée
nniguement dn point de vue politigne et ancune considération de droit
international ne fut soulevée, €

Relevons encore que I'Italie, pas plus que U'Allemagne, n’a jamais
au cours de la seconde guerre mondiale adressé de déclarations offi-
cielles 4 la Suisse ou aux autres Etats neutres pour les informer
an'elle entendait, dorénavant, reconsidérer le probléme de la neutra-
lité dans le sens préconisé par la doctrine aliemande récente.

La Ve Convention de La Haye ne prévoyant rien quant a la presse,
la coutume internationale é&tant de ne pas étendre 4 celle-ci les
devoirs découlant de la nentralité et au surplus les Etats totalitaires
s’étant abstenus jusqu’ici de se déclarer officiellement en faveur de
nouvelles régles de neutralité, ii est permis daffirmer gue I’opinion
de ia doctrine allemande récente ne correspand 4 ancune modification
di droit de neutralité.

6. Une modification du dvoit de mentralité dans le sens indigné par
Ia docirine allemnande récente est-elle soubaitable?

La neutralité ne peut exister quen cas de guerre. Il est done
exclu de vouloir songer 4 imposer de nouvelles obligations 4 un Etat
neutre en temps de paix déja. Comme nous avons traité cette question
dans la premiére partie de notre étude,’® nous n’y reviendrons pas.
Qn’en est-il en revanche pour le temps de guerre de la proposition
d'étendre a la presse les devoirs de neutralité?

La réponse 4 donner 4 1a question de savoir si utie modification du

droit de neniralité dans le sens préconisé par la doctrine allemande

% Clest ce quj a été expressément constaté par v. Freytagh-Loring-
hoven dens Ia revue Vilkerbund und Volkerrecht, 4o année, 1937-"19,38:
p. 163: «Man ist augenscheinlich ganz allgemein der Ansicht, dass es 8
hier um eine Massnahme handelt, die ausserhalb des Vilkerrechts liegt.»

® Cf p.oets
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récente est souhaitable ou non dépend moins de la facon dont on
cougoit les rapports internationaux que de la conception que ’on se
fait du réle de PEtat dans la vie de ’homme. Toute discussion se
raméne donc en définitive 4 une discussion sur le régime — démo-
cratique ou totalitaire — qu'il convient de donner 4 FEtat.

Si tous les Etats de la communauté internationale étajent autori-
taires, une extension a la presse des devoirs découlant de la neutralité
serait théoriquement compréhensible, puisque, comme nous Pavons
vu,™ la presse, daus I’Etat totalitaire, n'est gqu'um iustrument en
main de ’Etat et que Uavis qu'elle exprime est celui du Gouverne-
ment, la volonté de 'Etat et la volonté commune de la nation devant
toujours concorder. Encore devrait-on éire en mesure d’établir
exactement quels sont les «excés» de presse qui sont de nature 3
comprometire la neutralité et distinguer les excés qgui, sans compro-
mettre la neutralité proprement dite, portent préjudice arx boanes
relations entre Etats. Nous reviendrons encore plus loiu sur cette
question.

La sitnation est en revanche toute différente dans les Etats démo-
cratiques odl la presse™ n’est pas I"organe d'expression du gouverue-
ment mais celui de la nation,

Bockhoff prétend, il est vrai, qu'on ne peut considérer 1a nation
comme une sphére privée dans laquelle une liberté entiére peut régner
sans que ’Etat soit responsable des faits qui s'y passeat et il qualifie
de non sens la distinction qui consiste 4 considérer d’une part UEtat,
tenm 4 des devoirs de neutralité, et d'antre part la nation, non
astreinte 4 des obligations de neuntralité. 2 Cette opinion, nous Pad-
mettons, est défendable du point de vue de I'Etat totalitaire, pour
lequel Piudividu w’est rien et PEtat est tout. Mais Popinion de Bock-
hoff ne saurait 8tre acceptée par les Etats démocratiques qui placent
au premier rang des tiches de ’Etat la sanvegarde des libertés indi-
viduelles, et pour lesquels la neutralité ne peut &re qu'un moyen

—_—

B Cf op.g7 et s

™ 11 va de sof que nous n'avons en vue Ici gue la presse non officielle, la
Presse officielle, en tant qu'organe de VEtat, engageant la responsabilité du
Bouvernement au méme titre que les autres organes de I'Etat.

2 Cf. Bockhoff (II) p. 59 et p. 65.
. ® Cf. Bonjour p 28; «Sie (la neutralité) gilt uns als diplomatisch-poli-
tisches Miteel, nicht als Endzweck unseres staatlichen Daseins, Die Schweiz

1at ;l:'ll:ht um der Neutralitit willen da, sondern die Nextiralitit um der Schweiz
€. »
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destiné, avec d’autres encore,™ 3 assurer Pexistence, le bien-étre
et les libertés de Vindividu dans le cadre de Vindépendance de
PEtat,

En raison des oppositions de principe qui séparent I'Etat démo-
cratique et I’Etat totalitaire, une conciliation de lear point de vue
respectif est impossible. ™ L’on ne peut que se déclarer pour I'une ou
Tautre de ces deux formes de gouvernement et en accepter les effets,
En conséguence, celui qui se rallie au systéme démocratique ne pourra
jamais admettre qu'on ne fasse pas de distinction enire les actes de
PEtat et ceux des individus,

Ce principe étant posé, examinons dans quelle mesure Pévolution
subie par la guerre rend éventuellement souhaitable, du point de vue
de I'Etas totalitaire, 'établissement de nouvelles régles de neutralité.
Jusqi’a quel point Pattitude de la presse pent-elle empécher V'Etat
de rester fidéle au devoir d’abstention qu'il est tenu d’cbserver con-
formément au droit de neutralité?

Sans doute la guerre actielle est toute différente de ce qu’elle était
en 1oy au moment de I’€laboration de la Ve Convention de La
Haye, " La victoire ne dépend plus seulement des armes; la puissance
économique est également appelée 3 briser la résistance de Padver-
saire et chacane des parties belligérantes s’efforce en outre de porter
atteinte 4 'ennemi au point de vue «moral», A cet égard la presse
joue un rile important. Mais dans quelle mesure la presse d’'un Etat
neutre et plus particuliérement ce que les belligérants appellent les
«excés de presse» peuvent-ils influencer la guerre et constituer en
conséquence, sinon une aide de PEtat, du moins une aide de la nation
neutre en faveur de Pune ou Pautre des parties en goerre?

T Et méme la guerre si Etat nentre n'a pas d’autres ressources pour dé-
fendre son indépendance,

™ Of. Bonjour p, 28/209: « Wir schen in der Neutralitit ein Produkt der
Staatsraison, welche das Woh! des Staates und der vor ihm zusammengefass-
ten Volksgemeinschaft im Auge hat, nicht aber eine menschlichgeistige
Grundhaltung. Das heisst, dass wir Neutralitit ausschlesslich far eine Sache
des Staates halten, nicht des privaten Menschen. »

# Bockhoff (II) p.64 précise & ce sujet Vopinion de la doctrine alle-
mande récente en déclarant: « Fiir tms ist der Rechtsstandpunkt der Demokra-
tien, wonach die Staatsneutralitit mit der Volksfeindschaft gleichgeordnet
nebeneinander erscheinen difrfen, villig undiskutabel, »

* Comme le relevait en 1930 v, Verdross (I) p. 59, le droit de nentralité
établi 4 La Haye garde cependant encore toute sa valeur: «Es hat sowohl die
Feuerprobe des Weltkrieges bestanden, ais auch gegeniiber der Ideologie des
Volkerbundes standgehalten. »
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Aucun des auteurs allemands ne prétend que P'action de la presse
neutre soit de nature 3 agir défavorablement sur le moral de la
nation allemande, par exemple, ce qui pourrait éventuellement &tre
considéré comme wuue aide indirecte donnée 3 I'adversaire. La presse
neutre est simplement accusée de porter atteinte, par ses critigues,
4 la dignité de I'Etat allemand et de s’occuper des affaires internes
de VAllemagne. ™

A noire avis, cela n’a cependant absolument rien 4 voir avec la
nentralité, L'Etat neutre est sculement tenu, selon le droit inter-
national de neutralité, de ne pas s’immiscer dans une guerre mettant
aux prises d'autres Etats, de ne pas favoriser V'une des parties au
détriment de I'autre.™ Le droit de neutralité ne lni impose aucune
obligation concernant ses rapports directs avec un autre Etat et plus
particulitrement l'entretien de bonnes relations iuternationales. En
conséquence, I’Etat neutre peut entretenir tels rapports directs qu’il
lui convient avec 'un ou lantre des belligérants sans que le droit
de neutralité soit en jen.® Si VEtat neutre laisse ces relations s’en-
venimer 3 lextréme, en toléraut par exemple des attaques systé-
matiques dauns la presse — et quelles que soient les raisons bonues
ou mauvaises qu'il invoquera — VIEtat visé pousra recourir aux
représailles qu'il jugera utile de prendre et méme éventuellement a

™ (est ce qui ressort en particulier de la définition que donne Bockhoff
{1} p. 913 de I'attitude neutre: «Dern wir verlangen nur nentrales Verhalten,
d.h. das Unterlassen von Angriffen, Verlewmdungen und Einmischungen in
innerdeutsche Verhilinisse, mehr nicht »; 1a presse neutre est donc uniguement
accusée de s'immiscer dans les affaires intérieures de VEtat allemand; — &f.
égal. Bockhoff (II) p.62: ¢ Nachdem wic fiinf Jahre lang mit unbeschreib-
icher Lammsgeduld die Diffamierungskampagnen gegen unsere nationale Ehre
erduldet haben und man heute immer noch die historische Legitimitdt des
nationalsozialistischen Regimes bezweifelt...» et p.63: «Zum allerwenigsten
verlangen wir Respekt vor der Tatsache der Existenz des Dritten Reiches
als einem nationalsozialistischen Vélkerrechtsphinomens: — dans le méme
sens les exigences adressées 3 IEtat neutre par Bockhoff (TII} p, 533: «Der
spruch auf wahrhejtsgemiisse Berichterstattung, anstandigen Ton, kein
eruntermachen von Volk, Behdrden nnd System, wie auf einseitige aussen-
Politische Ausrichtung nach bestimmten Gruppierungen...»
® Kleen p. 213: «Le devoir dimpartialité ne concerne que ce qui se
tapporte 3 la guerre.»
% Cest dans ce sens également que se prononce Hambro (I} p. 507 en
€¢ qui concerne la neutralité idéologique que tout Etat neutre - selon Bock-
off — devrait observer em femps de poix: «In diesem letzteren Fall handelt
€3 sich aber gar nicht um Nentralititsrecht, sondermn lediglich um etne Nicht-
Sinmischungspilicht, bzw, um die Verantwortung des Staates fiir Handlungen
T Hinwohner. Dem Neutralitiisrecht beziebt sich ... nur auf Krieg und
auf die Bezichungen zwischen Neutralen und Kriegfithrenden. »
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la guerre.® Mais dans ce cas extréme il o’y aura pas violation de
neutralité de la part de I'agresseur et pour {e neutre — théoriquement
diz moins — participation d la guerre existante, L’on se trouvera en
présence d'une guerre particuliére entre PEtat neutre et FEtat qui
s'estimera offensé, méme si pratignement PEtat neutre se range par
la suite dans le camp des ennemis de PEtat qui I'aura attaqué, Car si
Pon admet — 3 juste titre — gue non seulement 'Etat neutre 3 titre
occasionnel, mais également ’Etat neutre 3 titre permanent conserve
le droit de faire la guerre,® il faut également admettre gue dans
certaines conditions une guerre puisse lui étre faite sans qu’il y ait
nécessairement violation de neutralité; or tel sera en particulier le
cas lorsque la situation envisagée ci-dessus se trouvera réalisée.

A quel moment l'attitude de la presse compromettra-t-elle la neu-
tralité¢ proprement dite et 3 quel moment compromettra-t-elle les
relations directes entretenues par Etat neutre avec ’Etat intéressé?
Le seul énoncé de la guestion fait apparaitre les difficultés de la
réponse, car il ne sera pas facile de s’entendre sur ce qui est éven-
tuellement de nature 3 apporter wmne aide i 'un ou Iautre des helligé-
rants. Un Etat en guerre ne pourra du reste guére admettre gu'une
campagne de presse dans un pays neutre, aussi violente soit-elle,
influence d’une maniére guelconque la conduite de la guerre et en
particulier le moral de sa population, car il reconnaitrait par 13 que
la volonté de faire la guerre qui est censée exister chez tout peuple
en guerre est sujette 4 caution si elle subit 4 tel point une influence
extérieure; d’autant plus que ’Etat belligérant peut toujours plus
ou moins se prémunir contre un tel risque en interdisant Pentrée de [a
presse neutre sur son territoire,

B (C’est anssi ce que relive Bockhoff (1) p.ot4: «Miissen wir daran
erinnern, dass, ganz abgesehen von der Neuiralithisfrage, bereits nach allge-
meinem Vilkerrecht die Regierungen verpflichtet sind, von ihrem Territorium
ausgehende Sfientliche Angriffe anf die Ehre anderer Nationen und difentliche
Eiamischungen in deren innere Verbilinisse zn unterbinden, dass ein dies-
beziigliches Unterlassen volkerrechtswidrig ist und dem auf diese Woeise
davernd verletzten Staat theoretisch das Recht auf entsprechende Repressalien
zusteht?» Bockhoff précise de mouvenu ici fes reproches adressés ﬁ'la, presse
neutre: atteinte 3 Phonneur de J'Etat et intervention dans les affaires inté-
rieures, question qui, & notre avis, ne concerne pas le droit de nentralité,

® Bluntschli, Schweizer, Westlake, Hagerup, Em. Des-
camps, Rivier, Nys, Ekdahl, Strupp sont d’avis que I'Etat neutre
i titre permanent conserve le droit de faire Ia guerre, tandis que ce droit Ini
est Tefusé — & Vexception de la guerre défensive — par Despagnet, Hilty,

Jellinek, Whitton, Richter, Kleen; ¢f. & ce sujet Strupp (I
P. 230 note 33.
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En admettant que la presse neuire est capable d’affaiblir le moral
de 'armée ou de la population civile, I’Etat belligérant subirait,
ausst bien & lextérieur qu'd Vintérieur, une perte de prestige qui
nnirait & son effort de guerre. De méme qu’il nie I'influence de la
guerre des nerfs exercée par 'adversaire, I'Etat en gnerre doit donc
nier la possibilité pour 1a presse neutre de favoriser 'adversaire en
minant le moral de la population. C’est bien, croyons-nous, la raison
pout laguelle tant Bockhoff que les autres auteurs allemands qui se
sant récenunent occupés de la neutralité de la Suisse se sont abstenus
de prétendre que la presse neutre pouvait avoir un tel effet et qe'ils
ont au contraire insisté sur latteinte portée au prestige de I'Etat,
laquelle, comme nous venons de le voir, ne concerne pas la neutralité,
mais uniquement les relations directes que les Etats ont intéré 4
entretenir entre eux d'une facon aussi normale que possible.

Relevons au surplus que si de nouveaux devoirs étatent imposés 3
I'Etat neutre, il y aurait lieu également de fixer guels sont ses droits
correspondants, car un Etat indépendant ne pourra jamais accepter
des devoirs non accompagnés de droits.8?

Si PEtat neutre devait étre tenu, du point de vue du droit inter-
national, de surveiller la presse de telle fagon que celle-ci ne puisse
donner lieu & critique de la part de I'un ou Pautre belligérant, il y
aurait également lieu, en effet, de prévoir le devoir correspondant des
Etats belligérants de contréler leur presse afin que celle-ci ne puisse
donner liex A critique de la part de Etat neutre. Au cours de la
seconde guerre mondiale I’Allemagne a, par exemple, toléré les plus
graves attagues de presse contre la Suisse en autorisant méme la
publication d’articles dautenrs d’origine suisse considérés comme
traitres ay pays. La Suisse n’a naturellement jamais prétendu qu'en
autorisant la publication dans la presse du Reich d’articles nettement
diffamatoires et tendants 4 compromettre 'indépendance de la Confé-
dération,® I’Allemagne commettait une violation de nentralité. Les
———

% Cf. Schindler (1II) p.230 & propos de Ja neutralité économique.
Yoici 4 titre d’exemple un passage de Fappel lancé au printemps de 1343
Par PAlliance nationale-socialiste suisse aux Suisses &tablis en Allemagne:
%.... 1l faut que le peuple allemand sache qu'il ¥ a des Suisses, mais qu'il
By a pas de nation saisse. Etre Suisse, c'est appartenir au peuple allemand
e Jui étre fidtle dens les jours difficiles... Ce devoir est au-dessus de la
Patrie, nous appartenons au peuple allemand en dépit de notre passeport
Swste. .. Notre patrie doit devenir allemande et le deviendra! Ses paysages
sout allemands, des hommes allemands v vivent. ..»; ¢f. Gazette de Lausanne
12 mars 1043,
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protestations du Gouvernement suisse ont toujours été basées sur
Pentretien de relations de bon voisimage entre les deux pays.

Ainsi done, du fait de Yimpossibilité de définir avec quelque exac-
titude Yétendue des devoirs et des droits des Etats neutres et plus
particuliérement de déterminer ce qui peut étre considéré de la part
de la presse, c'est-i-dire de la part des particuliers et nos de I'Etat,
comme upe aide 3 'un des belligéranmts an détriment de Pautre, il
est a notre avis exclu de songer 4 établir une régle de droit inter-
national quelconque pour fixer les obligations de I'Etat neutre en
matiére de presse, méme si Yon admet le paint de vue de ’Eiat tota-
litaire. La difficulté d’établir des régles précises dans ce domaine a
du reste également été admise par ceux qui se sonié prononcés pour
Pextension des devoirs de neutralité i la presse, 8

8. Néeessité pour I’'Etat neutre de surveiller la presse indépendamment
de foute rigle de droit international de nentralité

L’absence de toute régle de droit international au sujet des mesures
i prendre par ’Etat neutre en matiére de presse ue signifie cependant
pas que I'Eiat neutre peut se désintéresser complétement de la ques-
tion. La nécessité d’'une intervention de PEtat neutre en matiére de
presse au cours d'une guerre n'est contestée par aucune persontie
raisonnable, car, comme nous 'avons v, la neutralité n’est pas seu-

8 Cf. en particulier Bilfinger p.785: «Soweit es... auf die Iniensitit
eines Verbaltens, wie hier im Falle der Presse, ankommt, um dasselbe als
vilkerrechtswidrige Nemtralititsverletzung und nicht vielmehr lediglich als
unfrenndliche Handlung oder als Verstoss gegen die Staatenmoral zu quali-
fizieren, konnen die Meinungen in concreto suseinandergehen, Hier, an der
Grenzzichung zwischen volkerrechtswidrigem und nur politischem Verstoss
Yegt die einzige Schwierigkeit; die Problematik besteht auf dem kasuistischen
Gebiet und ist insoweit einem Versuch genereller Losung schwer zuginglich»:
et Bilfinger conclut & p. 797: «Praktisch wird die Beurteilung in den ein-
zelnen Fallen meist darawf hinanskommen, das¢ die von der Presse gefibte
Kritikk mindestens dann als unneutral gewertet wird, wenn sie durch syste-
matische Einseitigheit oder durch aufreizende Gehissigkeit oder durch ten-
denzitse Falschmeldungen den Rechisfrieden verletzt.» Mais le parti pris,
la critique et ies fausses nouvelles, du moment qu'on leur dénie la pgssmﬂlte
d’influencer en temps de guerre le «moral» de {a population de PEtat mté}"essé
et en conséquence de favoriser I'autre partie belligérante, ne sont susceptibles
tout aw plus que de compromettre les bonnes relations entretenues d'Etat 2
Etat, et cela aussi bien en temps de guerre quen temps de paix; donc méme
en supposant que le devoir de mneutralité s'étend également A la presse, le
critére proposé par Bilfinger est inapplicable.
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lement un concept juridique, mais c’est avant tout une attitude de fait,
qui doit comme telle tenir compte des circonstances. %

Clest la raison pour laquelle la Suisse a pris des mesures pour
réglementer la presse aussi bien de 1914 4 1918 qu'au cours de la
seconde guerre mondiale. Ce qui caractérise les mesures prises,
c’est précisément qu’elles ne sont pas la conséquence d'une obligation
de droit international, mais qu’elles résultent de la politique de neu-
tralité pratiqnée par la Snisse. 5 Et encore faut-il entendre sous I'ex-
peession générale de «politique de neutralité» aussi bien les mesures
prises pour sauvegarder la neuntralité que celles ayant pour but de
maintenir de bonnes relations avec chacan des belligérants et qui en
conséquence, 4 proprement parler, ne concernent pas la neutralité. Ici
€galement il est impossibie de distinguer exactement ce qui appartient
d Ia sauvegarde de la neutralité proprement dite et ce qui coucerne
Pentretien de relations internationales correctes, Aussi toutes les
mesures prises 'ont toujours été afin d’assurer 3 la fois le maintien
de la sécurité et de I'indépendance du pays et la nentralité, 8

Du moment que les mesures prises le sont en application de la
politique de neutralité de I'Etat et non en application de régles de
droit international, ’Etat neutre est seul juge des mesures qu’il estime
opportunes et il n’a de compte i rendre 4 ancun autre Eiat, Comme

* Cf, Schindler (VI}, Die schweiserische Neutralitit und die Sanktionen,
dans: Vplkerbund und Valkerrecht, 19351036 p. 528: «Die primire Pilicht
des Neutralen — sich selbst und den anderen gegeniiber — ist die Aufrecht-
ethaltung der Neutralitit. Er darf das freie Ermessen nicht so gebranchen,
dass dadurch die Neotralitit selbst — nicht juristisch, aber rein faktisch — in
Frage gestellt wird, Denn auch eine juristische zuléssige Handlung kann die
Neutralitit tatsichlich gefshrdens; ~ égal. Lalive p.21: «La neutralité
v'est pas tant un statat juridique, qui consiste 3 déterminer I'essentiel de ce
qQui pourra étre conservé de 'état normal, que Yari de rester en paix, con-
teption avant tout politique »; dans le méme sens Bonjour p.o.

¥ Paulick p. 156 admet que I'Etat nentre — au contraire de 'Etat neu-

i8¢ — est seul juge des mesures 4 prendre, en relevant que «Die Entschei-
dung dariiber, ob der neatrale Staat gegeri Sympathie- und Antipathickund-
gehungen | .. seiner Angehdrigen in bezug auf die Kriegifihrenden einzuschrei-
ten_h«at — sowohl priventiv wie repressiv —, liegt anf dem Gebiete der Neu-
tralititspolitik », — Corume le constate Schindler (I} p. 530, la Suisse s'est
Souvent, dans I'intérat de ses relations internationales, imposée des restrictions
4ui n'étaient pas nécessaires du point de vue du droit international «und die
g:;SChweiz keinesfalils als Rechispflicht gegenitber dem Ausland anerkennen

s,
B Cf p.oex, A F. du 30 aofit 1930 donnant pouvoir et mandat za Conseil
fédéral de prendre les mesures nécessaires pour maiatenir la sécarité, Pindé-
lf’eﬂdance et la meutralité de la Suisse (L.F. 1930 p.781), ainsi que larrété
ondamental de 1a division Presse ¢t Radio du 8 septembre 1939.
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la nentralité est essentiellement une question de fait, il se laissera
naturellement guider par certaines considérations de politigne exté-
rieure, en évitant en particulier tout ce qui pourrait étre jugé comme
une attitude hostile par les Etats belligérants. Mais ’Etat neutre
décidera seul jusqu’ont il peut aller dans la voie des mesures restric-
tives 4 I'égard de la presse, sans comprometire sonm existence, Car
Tindépendance du pays n’est pas assurée uniquement par des mesures
défensives. La nation tout entiére doit pouvoir juger de la situation
et connaitre les raisons pour lesquelles ce gqui se passe dans tel ou
tel pays ne pent servir d’exemple 3 la Suisse. Un petit Etat démocra-
tique, méme s'il a déclaré une fois pour toutes qu’il entendait rester
neutre dans tous conflits, ne saurait abdiquer sa souveraineté.

Il est admis en droit international que ’Etat nentre doit étre i
méme_ de défendre militairement sa neutralité; mais pour étre, le cas
échéant, en mesure de se défendre, une préparation militaire est
nécessaire déjd en temps de paix et encore a plus forte raison en
temps de guerre.®® Or la défense d'un Etat englobe non seulement
des mesures militaires et économiques, mais aussi des mesures pro-
pres 3 assurer la défense spirituelle du pays™ car, les exemples que
Pon rencontre au cours de 'histoire suffisent i le prouver, tn peuple
qui n’a pas la volonté de se défendre, qui n’est pas uni et qui n'est
pas persuadé de combattre pour une juste cause, est 2 la merci de ses
ennemis, %! Si PEtat neutre a des raisons de craindre I'influence idéo-
logique qu'un de ses voisins peut exercer, influence de nature a

® Cf, v, Verdross, Heilige und unsittliche Staatsverirdge, daus: Voiker-
bund und Viélkerrecht, vol. 2, 10351036, p. 167: « Diese im allgemeiuen Valker-
recht wurzelnde Verteidigungspflicht der neutralen Staaten kann aber offen-
kandig nur von einem Staat erfiillt werdent, der schon in Friedenszeiten eine
solche Armee aufgestellt und ausgebildet hat, die geeignet ist, militédrische
Angriffe von anssen abzuwehren, »

¥ Comme le constate Schindler (I) p.3533, «Die Kritiker der Presse
der neutralen Lander scheinen auch vollstindig zu ibersehen, dass zur Neu-
tralitit die Landesverteidignng gehort. Denn ohne Landesverteidigung gibt es
keine Unabhingigkeit und ohine Unabhingigkeit keine Neutralitst»; et Schind-
ler zjonte & p.534 que la défense spirituelle du pays est aussi nécessaire
aujourd’hai que la défense militaire,

% Feldmann (V), La situation de lo Suisse foce & lo quatridme année
de guerre, D.23, a pertinemment relevé «que jamais jusqu’ici la Suisse nest
tombée sous une domination &trangére par le seul effet de la suprématie wmili-
taire d'un agresseur, mais bien — pour repreadre une pavole de Paul Schweizer
dans son histoire de la neutralité suisse — alors seulement que des dissensions
internes paralysérent la volonté défensive du pays, que les partis «suisses» 5€
compromirent avec des puissances étrangires on méme, par leurs mendes de
trahison, appelérent V'étranger 3 violer le territoire suisse».
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comprometire son indépendance, il serait dangereux pour lui &'inter-
dire & la presse de discuter ouvertement — majs correctement — les
différences de conception existantes, sous prétexte qu'une telle dis-
cnssion est de nature 3 compromettre les relations d’Etat i Etat.
Car le danger sera moindre pour ’Etat neutre de courir le risque
d'une guerre en étant 3 tout point de vue prét 3 se défendre, que de
dépendre des intentions d’un de ses voisins qui ne manquerait pas de
profiter de la situation dans laguelle se trouverait PEtat neutre chez
lequel la volonté de se défendre ferait défaut.®?

L’Etat neutre doit donc prendre toutes les mesures que la prudence
commande pour pouvoir sauvegarder sa neniralité, mais seulement
autant gue ces mesures sont compatibles avec sa dignité d’Etat, avec
son indépendance et avec les principes de liberté qui sont la condi-
tion de son existence.®¥ L'on ne doit en effet jamais oublier que la
nentralité n’est pas un but en soi, mais uniquement un moyen d'assurer
la vie et le bien-étre de la population ainsi que le respect des libertés
individuelles. Or tout Etat indépendant est seul juge des moyens
qu'il emploie.™ Si P'un des belligéranis ne peut se contenter de la
politiqgue de neutralité appliquée par la Suisse, il pourra, le cas
&héant, appliquer telle mesure de représailles qui lui conviendra ~
en invoquant non le droit, mais la force® — et méme recourir 3 la
guerre, Ce risque, la Suisse doit étre préte 3 le courir,® car si elle est

2 Cf. Nippold (1I) p.8: «Wenn man diese Auffassung (obligation
d’observer une stricte neutralité morale) akzeptieren wollte, 50 wirde man
fir unser Volk eine ernsthafte moralische Gefahr schaffen, eine Gefabr, die
tindestens ebenso bedenk¥ich wire wie diejenige, die sich sus dem andern

trem. .. ergeben wiirde».

" (C'est dans ce sens également que M, Salazar, président du Conseil
Portugais, 3 parlé de la neutralité de son pays dans une allocution prononcée
€ 27 aoit 19437 «La nentralité n'est pas le synonyme de paix inviolable on
tindifiérence en face des souffrances d'antrui. Nous voulons la paix, mais
avant la paix nous devoms défendre nos droits sacrés et sauvegarder notre
intégrité, notre indépendance et notre honneur»; cf. Gazette de Lausanne du
24 sepiembre 1943.

® Cf. Richter p.239; «Jeder Staat kaon nar das tun, was fir thn am
vorieithaftesten ist, will er sich nicht sefbst schadigen»; Nippold (IT} p. 19¢
«Die Riicksicht auf unsere eigenen Interessen muss uns schiiesstich wichtiger
sein als die Riicksicht auf unsere Nachbarn.»

* N est vrai que, comme V'a relevé Hagerup p.2: «Il o'y a pas dacte
de violence qu'on ne cherche & justifier par des arguments junidiques ».

ous souscrivons entidrement 3 la déclaration de Feldmana (V) p. 22;
«Jamais encore, et aujourd’hui pas davantage, le vrai denger n’a €6 le con-
Fage, mais bien la peur; et une pelitigue de peur serait A tout point de vue,
¥ compris ce ,réalisme politique’ tant vanté, la plus précaire, la plus vaine,
Ia plus dangerense, et donc la pire pelitique que nous pussions faire.»
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allée dans sa politique de neutralité aussi loin qu’elle estimait pouveir
le faire sans compromettire sa souveraineté, elle doit éire préte 4 un
moment donné 3 défendre par les armes le maintien de ce quelle juge
indispensable 4 son existence.% Or ce moment limite, I"Efat neutre
est seunl 4 pouvoir le fixer,

Et par 1A nous avons également répondu 3 la question de savoir si
les mesures relevant de la politique de neuiralité appliquées par la
Suisse & Iégard de la presse, tout d’abord de 1914 3 1918 puis au
cours de Ia seconde guerre mendiale, ont été suffisanies ou non. Les
mesures prises résultant uniquement de la politiqgue de neutralite
suivie par la Suisse, celle-ci est seule 3 méme de décider si les res-
trictions appliquées sont suffisantes ou nom pour atteindre Je but
recherché, c’est-3-dire sauvegarder I'indépendance et la neuwiralité du
pays. La Constitution fédérale fait un devoir a I'Assemblée fédérale
et au Conseil fédéral de prendre toutes mesures nécessaires pour
assuter la sécurité, 'indépendance du pays et sa neuiralité, mais ne
leur demande pas d’aller plus loin. Elle ne leur commande pas, par
exemple, d’obtenir 'approbation des Etats belligérants guant & atti-
tude de neutralité qu’entend cbserver la Comfédération, ce qui du
reste seraitf incompatible avec la souveraineté nationale, ® La Conié-
dération, c'est-a-dire ’Assemblée fédérale et le Conseil fédéral et plus
spécialement ce dernier sur la base des pleins pouvoirs qui lui ont
été accordés en 1914 comme en 1939, sont seuls juges des mesures 4
prendre® et d2s le moment odl la neutralité a éié sauvegardée il en
résulte, par ce fait méme, que les mesures prises ont été suffisantes
puisque le but visé a ét¢ atteint.

Le fait pour la Suisse d'étre entrainée dans la guerte ne signi-

# Cf. Schindler (I) p. 530: «Dass aber das gute Einvernchmen mit dem
Ausland weder durch militirische, noch durch geistige Abristung erkanft
wird, darfte gerade im hewtigen Deutschland unbestritten sein»; également
Schindler (IIT) p. 210: «In den Erdrterungen, die von seiten Kriegfiiren-
der @iber die Rechte und Pilichten der Neutralen angestellt werden ... wird
meist iibersehen, dass die Selbsterhaltung das erste Gebot auch eines neu-
tralen Staates isi, da dieser kein geringeres Lebensrecht besitzt als der Krieg-
flikrende, »

% Comme le fait remarquer Schindler (III) p.210: « Die Massnahmen
einer meutralen Regierung diirfen auch nicht unter dem Gesichtspunkt der
Interessen des einen oder andern Kriegfiihrenden benrteilt werden, da sie sich
selbstverstindlich, im Rahmen des bestehenden Rechtes, in erster Linie nach
den Intercssen des cigenen Volkes, nicht nach den Wimschen des Auslandes
richten, »

w Cf Ludwig p.21,
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berait du reste pas nécessairement que les mesures appliquées ont été
insuffisantes du point de vue de la politique de neutralité. La Suisse
pourrait, par exemple, se trouver entrairée dans la guerre pour des
motifs sur lesquels elle n’est 3 méme d'exercer auvcune influence;
il en est en particulier ainsi des motifs stratégiques gui peuvent
inciter 'un ou Pautre des belligérants & passer par le territoire nenire.
1] est évident que dans un tel cas la politique de neutralité pratiquée
n'est pour rien dans la violation de la neutralité, méme st 'Etat belli-
gérant prend prétexte d’une insuffisance des mesures prises pour
tenter de justifier son action.1® M. Goebbels, ministte du Reich de la
propagande, a du reste déclaré au mois de mars 1941, devant les
représentants de la presse étrangére 2 Berlin, que Pattitude adoptée
par certains journaux suisses m'exergait absolument ancune influence
sur les décisions que I’ Allemagne était amenée 4 prendre, la politique de
guerre du Reich étant déterminée uniquement par des motifs straté-
gigues, 101

7. Conclusions

1] résulte de ce que nons avons vu an cours de notre étude qu'au
point de vue du droit intermational de neutralité actuel, la Suisse n’a
pas T'obligation d'intervenir en matiére de presse, ni en temps de
guerte ni en temps de paix, et gue toutes les mesures qu’elle a été
amenée i prendre aussi bien de 1914 4 1918 qu’an cours de la seconde
guerre mondiale I'ont été en application de la politique de neutralité
que la Constitution fait un devoir i 1’ Assemblée fédérale et au Conseil
#édéral de suivre.

La neutralité, en tant que maxime politique, a &té observée par la
Suisse depuis Marignan et son principe a été introduit dans 1a Consti-
tution fédérale en 1848, parce qu'elle a été considérée comme un des
moyens d’assurer les destinées de la Confédération. «Et c’est ainst
qu'encore aujourd’hui nous devons 'apprécier, non pour elle-méme,
comme ,selbstzweck’, diraient nos Confédérés de la Snisse aléma-
nigne, majs comme nn des factenrs, parmi les autres, qui sont de

™ Cest & juste raison gue Schindler (I), tout en s'opposant 3 une
xtension des devoirs de neutralité, reléve A p.529 que «jede derartige Aus-
Wweitung des Neutralititsbegriffs schafft fir denjenigen, der sie anfstefit, ein
hochst einfaches Mitte!, um den neutralen Staat der Neutralititsverletzung
zu bezichtigen ».

™ Cf. «Neue Zircher Zeitungs no 381 du 11 mars 1047,
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nature a réaliser les conditions dans lesquelles nous désirons conti-
nuer & vivre au milieu des gutres nations. » 1% Mais précisément parce
que la neutralité n'est qu'un moyen, Iz Suisse ne saurait pour son
maintien sacrifier les liberiés individuelles au deld des restrictions
qui peuvent &re imposées — et accepiées par la population — sans
porter aticinte au but fixé€ 4 la Confédération par article 2 de la
Constitution: «La Confédération a pour but d’assurer Pindépen-
dance de la patrie contre I'étranger, de maintenir la tranquillité et
Pordre i l'intérieur, de protéger la liberté et les droits des confédérés
et d’accroitre leur prospérité commune.» Clest dans les limites des
tdches ainsi fixées que la politique de neutralité doit étre appliquée.

102 OfF Borel (I} p.4.
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