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ERVASIN

NEUTRALITE m

La neutralité: une vache sacrée en passe
de devenir une vache folle?

Chaque débat qui fouche de prés ou de loin & la neutralité provoque en Suisse des réactions passion-
nelles et passionnées; il suscite a chaque fois un impressionnant foisonnement d'opinions. Selon un
bon mot assez répandu, il y a dans notre pays sept millions de spécialistes de la neutralité.

¥ Francois Schroter’

La discussion actuelle au su-
jet de la neutralité, notamment
dans le contexte des votations
du 10 juin et du projet Armée
XXI, ne fait a cet égard pas ex-
ception. Les semaines écoulées
ont vu se multiplier les prises
de positions, les déclarations, et
le juriste spécialisé en droit in-
ternational en vient a douter
qu’il ait encore quelque chose
a apporter a la discussion. Il
importe en tout cas de revenir
aux faits, a la notion méme de
neutralité.

La neutralite:
droit et politique

La neutralité est une institu-
tion de droit international. Elle
correspond fondamentalement
a l'attitude de I’Etat qui reste
en dehors d’un conflit. On fait
remonter les origines de la neu-
tralité jusqu'au XVI¢ siecle
mais, dans sa forme contempo-
raine, elle date du début du
XXe siecle. Ses regles actuelles
ont leur source dans les deux
Conventions de La Haye de
1907 (guerre terrestre et guerre
maritime), ainsi que dans le

droit coutumier international
que ces conventions ont codifié
ou qui, par exemple pour ce

qui est des opérations aé-
riennes, compléte ces deux
conventions.

Il faut d’emblée poser un
point fondamental: le droit de
la neutralité ne trouve applica-
tion qu’'en cas de conflit armé
international. 11 ne s’applique
pas en cas de conflit armé non
international ou en [’absence
de conflit armé.

Les régles essentielles de la
neutralit¢ peuvent classique-
ment étre résumées de la ma-
niére suivante: le territoire du
neutre est inviolable; les entre-
prises privées qui se trouvent
sur le territoire du neutre peu-
vent commercer librement avec
les Etats en guerre, et cette li-
berté de commerce s’étend aus-
si au commerce de matériel mi-
litaire et de tout matériel pou-
vant servir a une armée ou a un
effort de guerre. A ces droits
correspondent des devoirs de
I’Etat neutre: il doit s’abstenir
de participer a un conflit armé
entre des Etats tiers ou user de
la force envers un Etat tiers. Il
lui est interdit de soutenir les
belligérants a 1’aide d’armes ou

de troupes, et il n’est pas non
plus autorisé a mettre son terri-
toire a disposition des belligé-
rants ou de tolérer leur présen-
ce sur son sol ou dans son es-
pace aérien. Si I'Etat neutre
impose des restrictions au com-
merce de matériel militaire ou
de tout matériel qui peut servir
I’armée ou I’effort de guerre
d’un belligérant, il doit appli-
quer de telles mesures restric-
tives a I’égard de tous les belli-
gérants, sans distinction et de
maniere égale.

Venons-en a la notion de
neutralité permanente. Selon
le droit classique de la neutrali-
té, tout Etat a vocation et le
droit d’étre neutre en cas de
conflit armé, pour peu qu’il
respecte le droit de la neutrali-
té. Il s’agit la de ce qu’on ap-
pelle une neutralité «occasion-
nelle», qui est décidée au coup
par coup lors de chaque situa-
tion de conflit armé. A coté de
ce régime «général» de la neu-
tralité, il y a des Etats qui ont
été neutralisés, comme le fut
la Belgique entre 1831 et 1919,
ou qui, comme la Suisse, ont
décidé, par un choix souverain,
de se proclamer neutres de ma-
niére permanente, pour toutes
les situations de conflit armé

'Licencié en droit, diplémé d’études supérieures en relations internationales. Adjoint scientifique, section du droit
international des conflits armés, Etat-major général. Le présent article ne refléte que |’ opinion de son auteur.
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qui pourraient se présenter,
quelles que soient les parties au
conflit, le moment, 1’endroit et
les circonstances. Dans le cas
de la Suisse, 1l s’agit de ce
qu'on appelle une obligation
unilatérale, qui lie la Suisse tant
que celle-ci ne la révoque pas
par une déclaration solennelle.

Alors que la neutralité occa-
sionnelle n’impose aucun de-
voir antérieur au conflit armé,
I’Etat neutre en permanence a,
en temps de paix déja, des de-
voirs, qu’on désigne générale-
ment comme les effets antici-
pés de la neutralité. Ceux-ci
consistent, en temps de paix dé-
ja, a ne pas pratiquer une poli-
tique qui mettrait 1’Etat neutre
permanent dans I'impossibilité,
en cas de conflit armé, de res-
pecter son engagement de res-
ter neutre. C’est ainsi que toute
alliance ou participation a un
systtme de défense collective
lui sont interdites.

Ce que I'on désigne sous le
terme de politique de neutra-

lité va traditionnellement au-
dela des seules obligations juri-
diques, passablement restrein-
tes, du neutre permanent. On
peut la définir comme I’ensem-
ble des mesures que 1'Etat neu-
tre prend de son propre chef
pour renforcer la crédibilité et
I’efficacité de sa neutralité. De-
puis la fin de la guerre froide,
la politique de neutralité de la
Suisse tend a ne correspondre
qu’aux obligations juridiques
de la neutralité permanente.

Le droit du recours
a la force

L’age d’or de la neutralité est
a situer entre 1907, année de sa
codification, et 1'adoption du
Pacte de la Société des Na-
tions, en 1919; cette époque
«faste» s’est prolongée jus-
qu’en 1945, année de I’adop-
tion de la Charte des Nations
unies. Il faut savoir que, lors de
la codification de la neutralité
au début du XX¢ siecle, le droit

(Photo: Service cinématographique de I'armée).
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de recourir a la force faisait
partie des droits souverains de
tout Etat. La neutralité appor-
tait un frein a cette liberté de
recourir a la force, en ce sens
qu’elle donnait le droit a tout
Etat, moyennant respect des
obligations posées par le droit
de la neutralité, de ne pas étre
entrainé dans un conflit.

La neutralité jouait donc un
role essentiel dans le systeme
de sécurité de I'époque, et de
nombreux Etats se prévalaient
du droit a rester neutre dans un
conflit. L’exemple le plus fa-
meux est certainement celui
des Etats-Unis, qui proclame-
rent le 4 aolt 1914 leur neutra-
lit¢ dans le conflit qui venait
d’éclater en Europe. Ils n’en-
trerent en guerre contre 1" Alle-
magne que le 6 avril 1917. La
Premiere Guerre mondiale vit
aussi la violation la plus crasse
du droit de la neutralité, iors-
que la Belgique, neutre, fut en-
vahie et occupée par I'Allema-
gne des Iété 1914.

Le recours a la force comme
instrument de reglement des
différends avait déja été pros-
crit par le Pacte Briand-Kel-
logg en 1929. Depuis 1945, da-
te a laquelle la Charte des Na-
tions unies (art. 2 al. 4) a inter-
dit le recours a la force dans les
relations internationales, la dis-
parition du droit pour un Etat
de recourir souverainement a la
force est complete et absolue.
Corrélativement, le droit a 1'in-
violabilité du territoire appar-
tient depuis 1945, non seule-
ment aux Etats qui respectent
le droit de la neutralité, mais a
tout Etat, sans exception. Le
recours a la force — individuel
ou collectif — ne peut plus, de-
puis 1945, étre légalement jus-
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Au cours de la Seconde Guerre mondiale, les troupes d’aviation —
icti un Messerschmidt Me 109 au-dessus du lac des Quatre-Cantons
—ont repoussé de nombreuses violations de notre neutralité. (Photo:
Forces aériennes).

tifié qu’en cas de légitime dé-
fense, a savoir en réaction con-
tre une attaque armée, un acte
par définition illicite.

Quant aux mesures d’ordre
militaire prises par le Conseil
de sécurité sur la base du cha-
pitre VII de la Charte, elles ne
relevent pas d’un droit de re-
courir a la force au sens clas-
sique du terme, mais d’un droit
d’un nouvel ordre, onusien,
dont la finalité unique est de
maintenir ou de rétablir la paix
et la sécurité internationales.
Des qu’une résolution du Con-
seil de sécurité autorisant le re-
cours a la force est adoptée,
elle prime sur le droit de la
neutralité, qui ne peut plus étre
invoqué ou appliqué.

Si sa neutralité est violée,
I’Etat neutre doit restaurer son
intégrité territoriale en repous-
sant |'attaque. La neutralité ne
tombe donc pas «automatique-
ment» du fait de sa violation.
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C’est ainsi que durant la Se-
conde Guerre mondiale, les
troupes d’aviation sont interve-
nues a de nombreuses repri-
ses pour affronter des appareils
étrangers qui avaient violé no-
tre espace aérien. Il n’est ce-
pendant pas demandé I'impos-
sible au neutre. Face a une
agression délibérée, la Suisse
peut également choisir de s’al-
lier a des Etats tiers pour re-
pousser |’attaque et sauvegar-
der ainsi son indépendance et
sa souveraineté. Et pour peu
que le Conseil de sécurité de
I’ONU adopte une résolution
basée sur le chapitre VII de la
Charte, le droit de la neutralité
ne trouverait plus application.

Le debat actuel
sur la neutralite

Une fois exposé, méme som-
mairement, ce que sont le droit
la neutralité et le droit contem-
porain du recours a la force,

NEUTRALITE o

I’examen des divers objets et
questions actuellement débat-
tus devient plus aisé et plus
serein.

Les engagements pour la pro-
motion de la paix, tels qu’ils
sont définis aux art. 66 a 66 b
du projet de révision de la Loi
fédérale sur I’armée et 1’admi-
nistration militaire du 6 octo-
bre 2000, ne soulévent aucune
question de neutralité. L art. 66
al. 1 prévoit que «les engage-
ments pour la promotion de la
paix peuvent étre ordonnés sur
la base d’un mandat de I’ONU
ou de 'OSCE». Les mandats
de I'OSCE ne peuvent pas pré-
voir de recours a la force sans
I’aval du Conseil de sécurité
des Nations unies. Et les enga-
gements sur la base d’un man-
dat de I’ONU, pour peu qu’ils
autorisent 1’usage de la force,
excluent ipso facto — qu’il soit
ou non effectivement recouru a
la force — I"application du droit
de la neutralité. La restric-
tion apportée par 1’art. 66a al. 2
(«La participation a des actions
de combat destinées a imposer
la paix est exclue») doit a cet
égard étre lue, non comme une
restriction relevant du droit de
la neutralité, mais comme pro-
cédant d’un choix politique.

L’instruction a I’étranger
ou avec des troupes étrange-
res, telle que prévue par I'art.
48a du projet susmentionné, ne
pose pas de problémes quant i
la neutralit¢ de la Suisse. Il
s’agit de lire cette disposition
telle qu’elle est écrite, sans rien
y retrancher ni rien y ajouter,
tout comme il s’agira de I'ap-
pliquer, le cas échéant, dans ce
méme esprit. D’emblée, il faut
insister sur un point essentiel:
I’art. 48a ne fait que formaliser
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des pratiques déja établies. Il
n’est rien proposé de nouveau
que ce qui est déja réalisé, tant
par les Forces terrestres que
par les Forces aériennes depuis
de nombreuses années. Dans
les trois hypothéses prévues
par I'art. 48a al. | (instruction
de troupes suisses a I’étranger,
de troupes €trangeres en Suisse
et exercices communs avec des
troupes étrangeres), il s’agit de
collaborations ponctuelles vi-
sant des taches d’instruction et,
en aucun cas, d’actes prépara-
toires en vue d'une défense
commune.

Cela dit, il s’agira de veiller
a ce que ces engagements ces-
sent immédiatement si 1’Etat
avec lequel nous collaborons
en matiere d’instruction est sus-
ceptible d’étre entrainé dans un
conflit armé. Une collaboration
avec un Etat belligérant, méme
dans un but exclusif d’instruc-
tion, méme sans lien avec le
conflit en cours, constituerait
en effet une violation de notre
neutralité. Plus largement, il
s'agira de défendre la crédibi-
litt de notre neutralité per-
manente et de notre politique
étrangere en nous abstenant de
toute collaboration avec des
Etats qui ne respectent pas le
droit international humanitaire,
les droits de I’homme ou les re-
gles du droit international en
matiére de recours a la force. A
cet €gard, et pour ne prendre
qu’un seul exemple, toute col-
laboration avec Israél doit étre
Ecartée, tant que cet Etat ne
modifie pas son attitude et sa
politique actuelles.
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Quant a Armée XXI, une lec-
ture méme cursive de [’avant-
projet de Plan directeur du 21
février 2001 révele qu’il n’est
pas sans soulever certaines
questions quant a la neutralité.
Le cadre modeste du présent
article, tout comme le caractere
encore insuffisamment concret
de la discussion sur la réforme
de I'armée, empéchent un exa-
men en profondeur. Quelques
lignes de forces peuvent toute-
fois déja étre dégagées.

I faut d’abord admettre que
notre statut actuel de neutralité
ne nous laisse qu’une marge de
manceuvre tres restreinte. Notre
neutralité exclut, cela va sans
dire, toute adhésion a 'OTAN
et certainement toute collabo-
ration qui va au-dela de I'ins-
truction. Notre préparation a
défendre notre neutralité¢ de ma-
niere autonome devra demeu-
rer crédible. Si elle n’est que
de facade et si toute notre pré-
paration de défense repose en
fait sur I'option qu’au premier
coup porté sur nous, nous nous
allierions a des Etats étrangers,
I'on ne pourra plus parler que
de neutralité «nominale», une
neutralité que toute notre plani-
fication de défense contredirait.
Une telle attitude, non seule-
ment ne s’accorderait pas avec
nos obligations de neutre per-
manent, mais elle n’offrirait
pas de bonnes conditions pour
assurer, le cas échéant, la dé-
fense de notre souveraineté, de
sorte que les différentes op-
tions qui, trés schématique-
ment, s offrent @ nous (main-
tien du statut actuel, évolution

vers une neutralité «occasion-
nelle» ou abandon de notre
neutralité au profit d’un syste-
me de sécurité collectif avec
nos voisins) devront étre exa-
minées avec sérieux et franchi-
se, sans faux-fuyants.

La dimension
identitaire

Un dernier mot sur la dimen-
son identitaire de la neutralité
suisse. Le présent article brosse
un tableau sommaire de la si-
tuation sur le plan juridique.
Cela étant, une discussion qui
entendrait se limiter aux seuls
aspects juridiques de la neutra-
lit¢ serait immanquablement
biaisée. La neutralit¢ est pour
notre pays autre chose qu’un
simple instrument de politique
de sécurité. Evacuer la dimen-
sion mythique, pour ne pas dire
mystique de la neutralité, pour
privilégier une approche pure-
ment rationnelle est de toute
évidence une démarche vouée
a I’échec. Cela dit, il est indis-
pensable d’introduire dans le
débat les €léments de rationali-
té que sont la connaissance du
droit de la neutralité et du droit
du recours a la force, sans quoi,
de vache sacrée de la politique
suisse, comme elle a pu étre
plaisamment qualifiée par cer-
tains observateurs, la neutralité
pourrait devenir la vache folle
de la discussion sur la politique
de sécurité de la Suisse a 1’au-
be du XXI¢ siecle.
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