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TENDANCES CONTRADICTOIRES
EN MATIERE DE CONSENTEMENT DES ETATS

Le présent rapport se propose de décrire le caractére contradictoire
des tendances constatées, durant ces derniéres années, en matiére de
consentement des Etats a la formation du droit international, c’est-a-
dire sur le point de savoir si un Etat peut étre soumis a4 des reégles juri-
diques auxquelles il n’a pas consenti.

Ces contradictions portent sur le réle du consentement dans les
divers procédés d’élaboration du droit international aussi bien que sur
Pimportance relative que ces procédés, faisant au consentement des
places différenciées, doivent avoir dans la vie internationale contem-
poraine.

Elles se constatent a partir

— des énoncés de principes portant directement ou indirectement
sur le probléeme considéré ;

— des formulations partielles et des conduites implicites.

Elles s’expliquent par divers facteurs tenant a la diversité des situa-
tions concrétes des Etats et a leur attitude a I’égard de la cohérence
juridique.

I

ENONCES DE PRINCIPES
PORTANT DIRECTEMENT OU INDIRECTEMENT
SUR LE PROBLEME CONSIDERE

Sl les déclarations énoncant les principes fondamentaux devant
Fegir relations internationales, adoptées en grand nombre sur le plan
Multilatéral (régional ou universel) et bilatéral durant les derniéres
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années, ne comportent pas de principe portant directement sur le rjle
du consentement des Etats dans la formation du droit international ep
général, on y reléve en revanche plusieurs principes qui intéressent
implicitement mais fort clairement ce consentement.

1° Les principaux de ces principes sont trés favorables a Iexigence
de ce consentement :

— principe de l’égalité souveraine entre les Etats, dont la liberté
du consentement parait le corollaire,

— principe de non-recours a la force, qui exclut une alternative
au consentement,

— principe de non intervention dans les affaires relevant de la
compétence nationale d’un Etat, qui garantit ’autonomie du consen-
tement pour toute cette catégorie d’affaires, définie de facon trés large.

Ces principes ont trouvé dans certaines résolutions des Nations
Unies des formulations détaillées et, du reste, radicales. Il en est ainsi
de la Déclaration relative aux principes du droit international touchant
les relations amicales entre les Etats et la coopération entre les Etats
[résolution 2625 (XXV)].

Mais celle-ci ne constitue qu’un effort de définition particuliérement
systématique et détaillé de principes dégagés auparavant et déja confir-
més depuis lors. Antérieurement a la Déclaration sur les relations ami-
cales on citera, par exemple, la résolution adoptée par 1’Assemblée
générale en 1966 sur la non intervention. Depuis lors, le projet, encore
en discussion sur de nombreux points, de Charte des droits et des
devoirs économiques des Etats, a permis d’enregistrer un accord una-
nime des délégations pour la confirmation des principes plus haut men-
tionnés. Ces derniers ne paraissent pas non plus faire difficulté aux
représentants a la Conférence sur la Sécurité et la Coopération en
Europe.

Enfin ces principes sont trés fréquemment repris sur le plan bilaté-
ral (par exemple dans «I’énoncé de principes » adopté en octobre 1971
par MM. Pompidou et Brejnev).

Devant un accord si général et dont témoignent expressément aussi
bien des conventions que des résolutions, on serait donc tenté de con-
clure que, lorsque les Etats cherchent a se libérer des facteurs circons-
tanciels et a dégager les principes généraux de leurs relations, ils le
font dans des termes trés favorables a la nécessité du consentement.

On serait alors conduit 4 penser que la contradiction, si elle existe,
ne se situerait pas 4 ce niveau de généralité, mais viendrait de diver-
gences sur leurs applications pratiques, de régles partielles ou de con-
duites concrétes qui reprendraient dans le détail et dans la pratique
ce qui avait été consenti globalement et en théorie.

En fait, avant de décrire cette contradiction-la, il faut constater
qu’il en existe une au niveau des principes eux-mémes.
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Elle nait de linstitution d’une catégorie de pays qui ne pourront
se prévaloir des attributs de la souveraineté ainsi affirmée : les Etats
qu'on peut accuser de violer le droit des peuples a s’auto-déterminer.

Pour ceux auxquels on peut imputer le mépris de ce droit, surtout si -

ce mépris revét la forme d’une oppression raciale et coloniale, il n’est
plus question de leur reconnaitre les prérogatives normales des Etats
souverains : le droit a la non intervention, & 'intégrité territoriale, au
libre choix de leur systéme social, au refus de toute obligation juridique
a laquelle ils n’auraient pas consenti.

Ces dispositions exceptionnelles se sont précisées de résolution en
résolution pour revétir désormais une expression trés catégorique.

Ainsi le gouvernement accusé de violer le droit des peuples a ’auto-
détermination devient-il, au regard de la jouissance des droits norma-
lement attachés a la souveraineté, assimilable a un agresseur. En consé-
quence, I’énoncé particuliérement catégorique du droit d’un Etat de
ne se voir rien imposer par d’autres s’entend désormais sous réserve
non seulement que cet Etat respecte chez lui certaines normes d’ordre
interne.

De plus, cette restriction, dans I’esprit de ceux qui la font prévaloir,
doit s’appliquer aux Etats méme s’ils n’y ont point consenti. En effet,
il n’est pas réellement soutenu que ces régles nouvelles sont contenues
dans la Charte et c’est du reste le sens de I’'invocation, a co6té et sur le
méme plan que celle-ci, de simples résolutions de 1’Assemblée générale
des Nations Unies adoptées a la majoriteé.

II

FORMULATIONS PARTIELLES ET CONDUITES IMPLICITES
CONCERNANT LE ROLE DU CONSENTEMENT
A LEGARD D'UNE SOURCE PARTICULIERE
DU DROIT INTERNATIONAL

A) Consentement et droit des traités

1° FORMULATIONS ET CONDUITES SOULIGNANT L’IMPORTANCE
DU CONSENTEMENT

a) L'événement le plus notable a cet égard est P'adoption par la
conférence de Vienne de 1969 du texte de la Convention sur le droit
des traités. Ce texte consacre le principe de I’autonomie de la volonté
et dés son préambule, constate « que le principe du libre consentement
€St universellement reconnu », au méme titre que celui de la bonne foi
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et la régle pacta sunt servanda. La convention tire les diverses consé-
quences de ce principe, en déterminant les conditions dans lesquelles
cette volonté, épurée de vices divers, liera les Etats-parties et ne liera
qu'eux-mémes. La régle relative a l’absence d’effet a I’égard des tiers
est particuliérement nette, cependant que les dispositions relatives i
Pinterprétation et aux réserves contribuent également & servir lauto-
nomie de la volonté des Etats.

b) La Commission du droit international, qui a préparé le texte
de la Convention de Vienne, parait devoir maintenir une attitude favo-
rable a 'importance du consentement des Etats en rédigeant ses projets
d’articles sur la succession des Etats aux traités. Son principe de la
table rase récuse toute succession imposée et fait la part aussi belle que
possible a la libre détermination des Etats.

¢) L’évidente nécessité du consentement d’un Etat pour que celui-ci
soit lié par une convention a été rappelée par la Cour internationale
de Justice dans Paffaire du plateau continental en mer du Nord.

d) Bien évidemment, un trés grand nombre de conduites étatiques
s’interprétent dans le méme sens.

C’est ainsi que les nombreuses conventions conclues ou en cours
d’élaboration sur la pollution se refusent a admettre leur applicabilité
aux pays qui n’y sont pas parties, en dépit de certains arguments tech-
niques qui pourraient militer en faveur d’une solution contraire.

Du reste, s’agissant du droit des traités, les formulations ou condui-
tes qui doivent retenir le plus l'attention ne sont pas celles qui expri-
ment la nécessité du consentement, mais celles qui indiquent que le
droit conventionnel pourrait se former sans lui.

2° FORMULATIONS ET CONDUITES REDUISANT OU NIANT L’ IMPORTANCE
DU CONSENTEMENT

a) Le jus cogens qui intéresse le consentement des Etats par les
conclusions de sa formation et par ses conséquences sur la faculté
de traiter.

A propos de ce point, analysé par le rapport de ’ambassadeur Yas-
seen, la présente communication se limitera au minimum. C’est encore
par la Convention sur le droit des traités qu’il faut commencer, et par
ses articles 53 et 64.

Selon P’article 53 pour que se forme une norme impérative du droit
international général, il n’est pas nécessaire que soit obtenu le consen-
tement de tous les pays du monde. Ceux-ci seront cependant tous liés
par la régle nouvelle, lors méme qu’ils se seront opposés a sa procla-
mation, si leur opposition est considérée comme n’empéchant pas uné
acceptation et une reconnaissance de cette régle par «la Communauté
internationale des Etats dans son ensemble ».
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Il va de soi que cette notion d’un droit impératif que «’ensemble »
de l]a Communauté internationale peut imposer au «reste» des Etats
constitue une exception majeure a l’exigence du consentement.

Le «reste » de la soustraction : totalité des Etats moins « ensemble »
de ceux-ci n’est pas défini par la Convention et la composition quanti-
tative et qualitative de ce résidu pour qu’il ne fasse pas obstacle a la
reconnaissance d’'une regle de jus cogens demeure tout a fait imprécise.

Le président de la Conférence de Vienne, le professeur R. Ago, a
présenté un commentaire qui laisse entendre que le «reste» pourrait
étre assez large.

«Il faut, a-t-il dit, que la conviction du caractére impératif de la
régle soit partagée par toutes les composantes essentielles de la com-
munauté internationale et non seulement, par exemple, par les Etats
de I'Ouest et de I’Est, par les pays développés ou en voie de déve-
loppement, par ceux d’un continent ou d’un autre» (1).

Dans le « Livre blanc » qu’il a consacré a ses expériences nucléaires,
le gouvernement francais, qui récuse la notion de jus cogens, a observé
que méme ceux qui acceptaient ce concept devaient reconnaitre qu’une
norme impérative ne peut naitre si elle se heurte & l'opposition de la
France et de la Chine, c’est-a-dire de deux membres permanents du
Conseil de sécurité.

D’'une maniére plus générale, ce n’est pas seulement sur ce point
particulier que I'incertitude demeure, mais aussi sur le sort de la notion
de jus cogens elle-méme, d’autant plus que la Convention de Vienne
n'est pas encore enirée en vigueur.

Toutefois la Cour internationale de Justice a d’ores et déja évoqué
le concept de jus cogens et méme recherché comment 'une des normes
qui peuvent le composer s’appliquait 4 une affaire qui lui était soumise
(pécheries islandaises). Mais I’existence, admise par la Cour, de la
régle de la nullité des accords conclus sous la menace ou Iemploi de
la force ne parait pas avoir joué de rodle particulier sur le réglement
du conflit vietnamien, ni exercer d’influence visible sur la solution de
la crise du Moyen-Orient.

Enfin, il faut mentionner Iesquisse, dans des groupements régionaux
(celui des Etats américains, celui des « pays socialistes ») d’un jus cogens
régional, au sens ol certaines normes de comportement s’imposeraient
aux Etats de la région considérée, qu’ils les acceptent ou non, et sans
quils puissent y échapper en quittant le groupement lui-méme.

b) L’applicabilité d’une convention aux pays tiers a été proposée
Par les Etats-Unis dans le cadre de la lutte internationale contre la pira-
terie aérienne. Le gouvernement de Washington a tenté de faire approu-
Ver une convention qui prévoyait la possibilité de certaines sanctions
a 'égard d’Etats non parties a cette convention et qui n’appliqueraient
Pas les dispositions des conventions de La Haye et de Montréal lors

(1) R. Ago, « Droit des traités 4 la lumiére de la convention de Vienne »,
RC.ADI, 1971, II, p: 323;
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méme qu’ils ne les auraient pas ratifiées. Puis les Etats-Unis ont admis
que les sanctions ne s’appliqueraient qu’aux Etats parties a la conven-
tion qui les instituait, tout en maintenant qu’il n’était pas nécessaire
que ces Etats fussent parties aux Conventions de La Haye et de Montréal
pour qu’on puisse les sanctionner pour violation de ces textes. Cette
tentative, sous ses deux formes, a rencontré notamment sur le plan des
principes juridiques, une vive opposition de la part de certains pays
dont la France et a di étre abandonnée par ses auteurs.

3° CONDUITES DOUTEUSES ET AMBIGUES

a) Dissociation du droit de consentir (parfois présenté comme un
devoir de consentir) et du droit de participer a [lélaboration d’'une
convention.

Les Etats se voient alors demander de consentir 4 une convention
déja rédigée par d’autres.

Cette dissociation peut étre théorique et pratique ainsi que le mon-
tre le traité de Tlatelolco, sur la dénucléarisation de I’Ameérique latine,
en ce qui concerne les puissances nucléaires et les puissances non
latino-américaines ayant des territoires dans la région.

Ou bien il peut s’agir d’une simple pratique, s’accompagnant d’une
possibilité théorique de modifier le texte en question. Tel est le cas
pour les conventions mises au point entre les Etats-Unis et I’U.R.S.S.,
puis présentées a des organes plus larges qui ont théoriquement un droit
de modification dont ils savent qu’ils ne peuvent user en pratique que
dans des limites fort étroites : conventions dans le domaine des essais
nucléaires, de la non prolifération, de la dénucléarisation des fonds

marins.

b) Le consentement obtenu par ambiguité délibérée sur la portée
de I'’engagement conventionnel.

Ce procédé est illustré par les circonstances dans lesquelles 1’Assem-
blée générale des Nations Unies a adopté le texte de la convention sur
la protection des diplomates. Comme une grande partie des Etats ne
pouvaient consentir a ce que les dispositions de cette convention s’ap-
pliquent également aux attentats commis par les mouvements de libé-
ration nationale, et comme admettre clairement une telle exception
et été inacceptable pour d’autres Etats, la «solution » a consisté a
ne pas expliciter cette exception dans le texte méme de la convention
mais dans celui d’une déclaration dont il est précisé qu’elle est indisso-
lublement liée & la convention et que celle-ci ne peut étre citée sans
étre accompagnée du texte de la déclaration...

Ainsi a-t-on déja acquis le consentement du gouvernement des
Etats-Unis (auteur du compromis) et pense-t-on recueillir celui d’Etats
favorables a4 l’entiére liberté d’action du terrorisme au service d'une



