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LA CESSATION DES MANDATS
ET LE CAS DE L'IRAK

Les Mandats internationaux, institution nouvelle du droit des
gens d'aprés guerre, ne sont pas destinés 2 durer indéfiniment; tout
au moins pour les types les plus évolués, normalement, malgré leur
jeunesse relative, leur cessation est proche : « lous les Mandats sont
provisoires, théoriquement; mais les Mandats A le sont particulie-
rement », affirme M. Van Rees, vice-président de la Commission
permanente des Mandats '. En effet, ce régime est essentiellement
transitoire, s'il est loyalement et complétement appliqué : transi-
toire, soit & l'intérieur des Mandats eux-mémes, les Mandats CetB
étant susceptibles d’étre transformés en Mandats B et A; soit en
dehors de la catégorie tout entiére des Mandats, les Mandats A
(peut-étre les Mandats B) pouvant cesser purement et simplement
sous certaines conditions et laisser apparaitre un Etat pleinement
indépendant. Sans étre taxé de paradoxe, on peul affirmer que le
fonctionnement normal et ultime des Mandats, du moins dans le
cas des Mandats A, c’est leur cessation 2. C'est ce dernier probléme,
jusqu'ici pen étudié *,.qui va nous retenir.

Cette évolution normale vers la cessation du régime résulte de

1. Van Rees, Les mandals infernalionaux, 2 vol. Paris, Rousseau, 1927-1928,
t. 1, p. 93,

2. Du reste il ne faut pas cxagérer i l'opposé ce caractére provisoire. Bien au
confraire les Mandats peuvent étre t'l:ll:-i](}t}l‘t":-i comme une institution quasi-
permanente, tant que certaines conditions générales, qu'il faudra préciser, ne
seront pas réalisées. Clest ce qui les distingue essentiellement de certaines
organisations temporaires prévues par les traités de paix. Du reste formelle-
ment le régime des Mandafs ne figure pas dans les clauses de détail de el ou
tel traité de paix, mais dans le Pacte de la 5.D.N. Clest pourguoi I'opinion de
M. Marshall Brown (cf. Annuaire de Ulnstitut de droit inlernational, session
de Cambridge, 19, t. 2, p. 48), d’aprés laquelle les Mandats visent une situa-
tion exceptionnelle, transitoire, ne faisant pas plus partie du droit des gens
que la question des Capitulations nous parait part iculiérement difficile 4 sou-
tenir.

3. Nous signalons toutefois 1'excellente étude de M. Charles Rousseau sur
La Cessation du Mandat international dans la Revue politique et parlemen-
taire du 10 mars 1932, p. 65 et s.
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I'esprit de I'institution; en 1919, sous Pinspiration du Président
Wilson et du Général Smuts, on a voulu eréer un régime nouveau
trés différent de la pratique coloniale et annexionniste el méme du
régime plus libéral du protectorat. Pour metire un terme aux com-
pétitions territoriales, et surtout pour placer au premier plan l'in-
térét des indigénes, on a préva un régime lransitoire, consistant
essentiellement en une charge humanifaire exercée avant tout dans
Fintérét des populations sous Mandat et accessoirement dans eelui
de la Communauté internalionale organisée. Ce caractére essentiel-
lement désintéressé appellera la fin du régime, dés que la charge
humanitaire sera remplie. §'il est permis d'employer un langage ci-
viliste, on peut affirmer que Ia charge humanitaire est la cause du
régime. La Puissance mandataire n’a aucunement & se plaindre de
cette fin du Mandat, puisqu’elle ne posséde aucun droil subjectif
sur le territoire, el puisque théoriquement, loin d’en retirer des hé-
néfices, elle doit supporter des charges et des responsabilités, gui
pourraient étre trés lourdes.

On peut distinguer deux grandes catégories de cas de cessation
des Mandats : des cessations anormales ou prématurées et le plus
souvent relatives — une cessation normale et définitive.

Parmi la premicre catégorie, il est possible de noter Lrois hypo-
théses principales, vraisemblablement aucune n'étant appelée a
jouer, mais toutes trois devant étre maintenues soit comme des
soupapes de stireté, soit comme une libération du Mandataire, soit
comme une sanction salutaire contre un Mandataire incapable, im-
puissant ou indigne.

Soupape de streté : ce sera Pattribution d’'un Mandat 4 un autre
titulaire pour des raisons d'équilibre politique : cessation du Man-
dat purement relative dans les rapports de I'ex-puissance manda-
taire et du pays sous Mandat. Un autre Etat deviendra titulaire du
Mandat; il y a transfert du Mandat plutot que cessation.

Libération du Mandataire : ce sera dans ce cas la démission de
la Puissance mandataire, débordée par des difficultés d’adminis-
tration ou simplement acculée par des embarras financiers, I'ad-
ministration cotitant parfois fort cher 4 la Puissance mandataire.
Mais il est bien entendu que cette démission devra élre acceptée
par le Conseil et ne libérera le Mandataire de toute obligation qu’'a
partir du moment fixé par le Conseil.

Sanclion salutaire contre un Mandataire incapable, impuissant
ou indigne : ce sera enfin la révocation par le Conseil avee appro-
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bation de I’Assemblée, véritable sanction, et la plus énergique, du
contrdle international *.

Ces deux derniéres hypothéses, si elles se réalisent, n’améneraient
pas nécessairement la cessation du Mandat; elles pourraient n’abou-
tir qu'a un transfert du titulaire du Mandat. C’est pourquoi nous
allons laisser de cdté ces modes anormaux de cessation; leur utili-
sation du reste est tout i fait problématique, et aucune réglementa-
tion n’a été prévue ni méme dégagée a posteriori par les organes
compétents de la S.D.N. Nous serions alors obligé de construire
de toutes piéces une théorie, ce qui serait quelque peu factice.

Nous ne nous attacherons dans cette étude qu’au mode normal
de cessation du Mandat : la maturité du pays sous Mandat et son
aptitude & devenir un Etat pleinement indépendant. C’est le cas le
plus pratique, celui qui se réalisera trés vraisemblablement cette
année méme en septembre 1932 pour I'Irak sous Mandat britan-
nique ?, lors de son admission dans la S.D.N., et, dans un avenir
peut-étre assez proche, pour la Syrie sous Mandat francais, dans
des conditions générales analogues.

C’est surtout le seul cas qui soit véritablement normal, celui qui
est postulé par tout le systéme des Mandats : administration fidéi-
commissaire dans 'intérét exclusif et des populations sous Mandat
et de la Communauté internationale organisée. L'étude de ce pro-
bléme nous met en présence de quelques conceptions nouvelles ou
récentes particuli¢crement fécondes pour les progrés de tout droit et
spéeialement du droit des gens.

D’abord ce probléme de la fin des Mandats nous fait mieux péné-
trer le climat et la nature de D'institution : institution essentielle-
ment du droit des gens; c’est ce qui la distingue des institutions
coloniales stricto sensu, ou les rapports entre la Métropole et ses
colonies s’effectuent formellement sur le plan du droit public in-
terne. Institution surlout extra-conventionnelle, qui provient d'un

4. Certains, comme M. Wehberg, partisans de la souveraineté de la §.D.N.
sur les territoires sous Mandat, seraient disposés & étendre ce pouvoir de
révoeation et a l'accorder, méme en dehors de toute faute grave du Mandataire.
D’autres, comme M, Verdross, rappés par le silence des lextes sur un pouvoir
aussi grave, voudraient le refuser totalement & la 8. D.N.; il subsisterait sim-
plement un droit de dénonciation de l'acte attribuant le Mandat pour inexé-
cution des charges, simple application de Pexceptio non adimpleti contractus,
droit conforme aux principes généraux du droit (Institut de droil international,
session de Cambridge 1931, vol. II, p. 54). Sans entrer dans cette discussion,
il nous semble préférable d’accorder un pouvoir de révocation an Conseil pour
faute grave. Un conirdle un pen poussé postule ce pouvoir. Le régime des
Mandais est suffisamment intégré dans la S. D. N. pour qu'il existe un pou-
voir disciplinaire, méme en dehors de tout texte.

5. La LXVII® session du Conseil qui s’est tenue du 17 au 21 mai a trans-
formé cette probabilité en quasi-certitude.
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développement en quelque sorte vertical du droit des gens, par in-
tégration dans un systéme plus vaste et supérieur, permeltant un
contrdle international, par opposition avec un développement uni-
voque des relations entre Etats sous forme conventionnelle; c’est
ce qui la distingue du Protectorat, oi les relations entre protecteur
et protégé s’appuyent sur un traité taillé sur mesure par la soi-
disant égale et commune volonté des parties. Or, la fin des Mandats
va souligner ce caraclére extra-conventionnel, que l'origine ambi-
gué du systéme aurait pu masquer : pour faire cesser le régime, il
ne suffit pas d’un mutuel dissentiment (ou de toule autre cause de
fin des conventions) entre la Puissance mandataire et le Pays sous
Mandat ou la S.D.N. Il faut la réalisation de certaines conditions
(;i)jecti\'cs, qui ne dépendent pas de la volonté des intéressés; ces
conditions se présentent méme comme générales, ce qui souligne
leur portée : elles sonl dégagées et exigées non pas intuilu persone,
mais statutairement comme le régime des Mandats lui-méme,

En deuxi¢me lieu, avee 'imminence de la fin des Mandals, nous
touchons encore mieux du doigt I'inanité de la conceplion absolue
de la souveraineté, Déjd, au cours du fonctionnement du régime
mandalaire, la recherche du titulaire de la souveraineté (5.D. N,
Puissance Mandataire ou collectivité sous Mandal) élait tout & fait
oiseuse °. M. G. Scelle, en ¢éludiant le régime juridique des Mandats,
a pu éerire trés justement qu' « il existe au moins un domaine des
relations internationales ou le concept (de souveraineté) fait fail-
lite définitivement » 7. Il y a simplement une série de compétences,
exercées par I'un des titulaires ci-dessus, soil exclusivement, soit
conjointement, soil concurremment, soit plus simplement en colla-
boration politique et jusqu’a un certain point diplomatique. Avec
imminence de la fin du Mandal, la conception d’'une souveraineté
indivisible et incommutable est encore plus inadmissible : nous ver-
rons qu'une série de compétences passent progressivement de Ia
Puissance mandataire & la collectivité sous Mandat aussi bien dans
'ordre interne que dans l'ordre externe et cetle transmission des
pouvoirs ne se fait pas d'aprés un tableau de répartition dressé
d’avance, mais suivant le bon vouloir de la Puissance mandataire
et d’aprés I'évolution des fails sociaux. Les qualifications juridiques
officielles n'ont plus alors qu’une valeur didactique; pour avoir une
vue exacle sur la situalion, il faul analyser presque au jour le jour

6. M. A. Rolin, dans son savant rapport sur les Mandats internationaux & la
session de Stockholm en 1928, était parvenu & cette conclusion (Annuaire de

I’!gsl{tu{ de droit international, 1928, p. 55-56).
7. G. Scelle, Précis de droit des gens, 1™ partie, p. 173. Paris, Sirey, 1032.
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les éléments positifs du statut de ces collectivités et leurs rapports
réciproques coutumiers ou conventionnels.

En troisitme lieu des collectivités autres que les Etats, des indi-
vidus eux-mémes en arrivent & posséder une personnalité interna-
tionale. LInstitut de Droit international dans sa derniére session,
est amené A reconnaitre & juste titre que les collectivités sous Man-
dats sont des sujets du droit international avec population el palri-
moine distincts, droits et obligalions propres ®. La proximité de la
fin du Mandat ne peat que fortifier cetle personnalité et la faire
rivaliser avec les compétences exercées par I'Etat. Nous voila sortis
du cycle traditionnel et trop étroit, oi seuls les Etats pleinement
comstitués el reconnus étaient sujets du droit international. L'exis-
tence de cerlains éléments objectivement considérés permet dée
reconnaitre la personnalité internationale. C'est I'acheminement
vers un droit des gens plus humain, moins hypocrite, plus réaliste.

Enfin ce probléme de la fin des Mandats mettra encore une fois
en évidence a quel point le droit doit étre prés des réalités sociales :
en effet, ce qui permettra en définitive la cessation du Mandat, ce
sera la réalisation effective de ces conditions. Il ne suffira pas qu’elles
soient inscrites dans les textes et dans I'épure des institutions; il
faudra avant tout qu’elles passent dans la vie des institutions et
dans les meeurs ¥,

Etude réconfortante (teintée toutefois de quelques ombres), qui
permetira de constater que le provisoire ne dure pas loujours, pas
méme lorsque le maintien de ce régime semblerait surtout profi-
table & telle ou telle grande Puissance *°,

*
o

Ce probléme de la cessation du Mandat par I'arrivée du terme
est particulié¢rement délicat pour deux raisons principales :

8. Annuaire de UInstitut de droif international, 1931, vol. 1L, op. cit,, p. 234,

9. Cf. infra, p. 10-11.

10. En 1920, Nansen, cet esprit si généreux et si positif a la fois, avait mis
en relief Timportance et la nouveauté du régime des Mandals sans cependant
aller jusqu'a envisager la cessation du régime : « Nous considérons la guestion
des .'tf:_ll‘ldﬂts comme 'une des plus importantes de celies que doit fraiter I'As-
semblée; c’est la en effet que I'on trouve lesprit méme de la S.D.N., & savoir
que le temps viendra ol les Puissances conquérauntes n'annexeront plus les ter-
ritoires conquis, mais les administreront dans l'intérét des indigénes. Cest une
des preuves destinées 4 miontrer an monde que la S.D.N. est nne chose tounte
nouvelle et qu'elle va inaugurer une ére nouvelle dans Phistoire de Phumanité. »
(Séanst"os pléniéres de la I Assemblée, 1920, p. 334), Nansen aurait surenchéri
sur I'importance et la nouveauté des Mandats s’il élait allé jusqu'd envisager
la cessation du régime. Mais pourquoi faul-il que cetle cessation du Mandat
sur 1'Irak risque d'apparailre comme un moyen ingénieux pour la Grande-

Bretagne de prolonger et de consolider ses priviléges, tout en rejetant ses res-
ponsabilités internationales? cf. infra, p. 29,
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1) D’abord formellement, & cause du silence de I'article 22 du
Pacte, I'article de principe sur le régime des Mandats. Cet arlicle
n'envisage que le développement politique susceptible de réduire
progressivement I'assistance ou I'administration du Mandataire; il
ne va pas jusqu’a la cessation compléte du régime, — silence re-
nouvelé dans les chartes particuliéres de Mandat ''. Néanmoins de-
vant I'imminence de I’éventualité de la cessation du Mandat sur
I'Irak, on ne pouvait rester en face de telles lacunes. Aussi les or-
ganes de la S. D. N., Conseil, Commission permanente des Mandats
ont-ils été amenés A dégager des directives, des régles, des conditions
générales pour la cessation des Mandats. Nous sommes en face de
régles positives in fulurum, et non plus seulement de constructions
de juristes.

2) Ensuite au fond la fin de cette institution nouvelle pose des
problémes nouveaux. 1l ne s’agit pas seulement de 1'apparition d’'un
nouvel Etat, probléme classique avant la Société des Naltions dans
cette société naturelle qu’était la Société des Etals. La reconnais-
sance, cet acte de constatation de I'organisation étatique d’un nou-
vel Etat ou d’un Etat transformé, ne suffit pas a faire cesser le Man-
dat et 4 faire apparailre le nouvel Etat, libéré de tous liens avec la
Puissance Mandataire et la Société des Nations, I'nne administrant
ou assistant, I'autre conirolant. La meilleure preuve, ¢’est que I'lrak
a ¢élé reconnu par plusieurs Etats voisins '%. Le Mandal n’en a pas
cess¢ pour autant.

Le Pays sous Mandal est dans une dépendance trop étroite de la
Puissance Mandataire et de la S. D. N., pour que la reconnaissance,
la vieille forme de reconnaissance, cet acte individuel el a4 portée
surfout politique, puisse jouer purement et simplement. Il faudra
d’abord une reconnaissance perfectionnée. collective, dépouillée, en
partie tout au moins, de son caraclére diseréltionnaire et politique,
a tel point qu'on a pu se demander si '"Assemblée n’exercait pas ici
une fonection juridictionnelle : ce sera l'admission dans la S.D. N.
prononcée i la majorité des deux tiers de I"Assemblée.

11, Certaines Chartes particuli¢res contiennent bien quelques dispositions sur
la fin du Mandat, mais elles sont trés laconiques et peun exp icites. Ainsi
d’aprés le traité d’alliance entre la Grande-Bretagne et llll':lk. signé le 10 oc-
tobre 1922 et enregistré le 15 juin 1925 (Recueil des Trailés enregistrés par le
Secrétarial de la S, D. N., t. XXXV, p. 14), d’aprés la résolution du Conseil du
27 seéptembre 1924 relative & D'application & I'lrak des principes de PMartiele 22
du Pacte, 'article 6 n'envisage que le cas de l'au.:i=<ion de Plrak dans Ia
S. D. N. sans prévoir aucune procédure, sinon les bons 0i%ces de la Grande-
Bretagne.

De mémz ponr la Syrie, I'éventualité de la fin du Mandat n’es. econsidérée
dans Part. 19 de la Charte du 24 juillet 1922 que sur un point de détail, &
propos de Ia sauvegarde des obligations financiéres.

12, Cf. infra, p. 21, note 406).
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Mais cette admission pose elle-méme un probléme trés délicat :
pour étre admis, il faut en principe étre candidat. Or le Pays sous
Mandat semble inéapable d’étre lui-méme candidat. C'est un acte
trop grave a portée extérieure ', qui pourrait le mettre en rupture
avec la Puissance Mandataire et qui risquerait d’aboutir &4 une éman-
cipation prématurée. Mais & I'inverse, laisser ce soin & la Puissance
mandataire, c’est s’exposer peul-étre a retarder indiiment 'admis-
sion (ou peut-étre méme aussi &4 I'avancer prématurément).

Dés lors une nécessité inéluctable se pose pour éviter une éman-
cipation prématurée ou au contraire abusivement différée (cette
question de date étant également primordiale dans le probléme clas-
sique de la reconnaissance) : il s'agit de déterminer les conditions
générales de cessation du Mandat. C’est véritablement le point cen-
tral du probléme : quelles conditions devront élre posées et réali-
sées pour que le Pays sous Mandat puisse, en toule prudence et sé-
curité pour lui-méme, pour 'ancien Etat mandataire, pour la Com-
munauté internationale, étre libéré de 'administration mandataire
et du contréle international, qui en est le complément?

C’est pourquoi nous allons étre amené a étudier les conditions
générales de la cessation du Mandat et leur réalisation actuelle par
I'Irak. Ensuite, anticipant un peu sur Pavenir (mais autant que pos-
sible sur le striet terrain juridique), nous examinerons la situation
internationale de I'lrak & la cessation du Mandat.

CuariTre 1. — Les conditions générales
de la cessation du Mandat
et leur réalisation actuelle par 1'Irak.

La question de la cessation du Mandat par maturité est a la fois
théorique et concrete : en effet, il ne suffit pas de dégager dans
I'abstrait les conditions nécessaires et suffisantes, pour que le Pays
puisse étre émancipé; il faut surtoul constater si ces condilions sont
réalisées en fait dans les institutions locales et dans les maeurs.
C’est pourquoi, aprés avoir déterminé dans une section premiére

13. En examinant rapidement Ia situation concréte de I'Irak, nous verrons
que ce pays a élé amene a faire plusieurs actes de portée extérieure, il est vrai
surtout pour des affaires secondaires et locales, qui ne mettaient pas en jeu
tout son statut politique et international, sauf les Lrois traités d’alliance signés
avee la Grande-Bretagne en 1922 (Recueil des traités, prée., t. XXXV, p. 14), 1926
(Recueil des fraités, préc,, t. XLVII, p. 413) et 1930 (Europe lwut'ehe, 13 sep-
tembre 1930, p. 1328 et s.). La justification de ces trois derniers traités est assez
malaisée juridiquement.



(8) LA CESSATION DES MANDATS 621

les autorités compétentes pour dégager ces conditions générales,
nous examinerons dans une seule et méme section seconde le con-

tenu de ces condilions et leur réalisation actuelle par I'Irak.

Section 1. — Les aulorités compétentes
pour fizer les conditions générales de cessation du Mandat.

Théoriquement les mémes autorilés qui sont inlervenues pour
attribuer les Mandals devraient avoir au moins un mot a dire pour
la fin de ce régime. Or la mise en vigueur du systéme des Mandats
nécessita le concours de trois parties différentes : le Conseil Supréme,
sorte de Directoire exécutif des principales Puissances alliées, équi-
valent & un gouvernement de fait inlernational provisoire, qui pro-
céda & la répartition des Mandats '': le Conseil de la 5. D.N. qui
confirma les textes des chartes de Mandals; les Puissances manda-
laires, qui s’engagérent a accepter les Mandats aux conditions im-
posées 2.

Parmi ces trois parties, il faul renoncer a l'intervention du Con-
seil Supréme, depuis longtemps dissous; il n’avait joué que le réle
de liquidateur de certaines conséquences de la guerre, & la place de
la S. D. N. qui n’existait pas encore. Aprés cetle répartition, il n'est
plus resté que la S. D. N. et les Puissances mandataires comme or-
ganes actifs du régime. Il faul écarter la Puissance mandataire,
d’abord juridiquement, parce qu'elle ne peut décider de la cessation
d’une attribution, qu’elle a recue d’un aulre pouvoir, non pas comme
un droit dont elle disposerait, mais comme une charge désintéressdée,
une « mission sacrée de civilisation » : ensuile politiquement, parce
que la Puissance Mandataire est trop directement intéressée pour
intervenir autrement qu'en vue de recommander I'émancipation
du Pays sous Mandat. Le seul organe véritablement compétent pour
se prononcer sur toutes questions relatives aux Mandals, c’est le
Conseil de la S.D.N. Cetle compétence primordiale du Conseil ré-
sulte de ‘la pratique de ces dix derniéres années, et d'une disposi-
tion figurant dans tous les Mandals particuliers, selon laquelle toute
modification apportée aux termes de ces instruments devra étre ap-
prouvée au préalable par le Conseil de 1a S. D. N. Si une simple mo-

14. Les Territoires du Proche Orient détachés de la Turquie furent réparlis
le 26 awvril 1920, d’aprés des accords antérieurs, légérement modifiés.

15. Pour I'Irak, le processus fut inversé¢ relativement aux deux derniéres
Pz:];ttuifse; ]]‘:)isr';:?;n:}t“c(;l:jiur:lpp-orhl;-i.li]]--“{;l't r!':l!:iu‘f[ Idﬁ!‘n:ﬂtu{s L';l{t’l‘l.' ‘!il G [‘:lll‘ti;")-lll‘gj

: s par le traité anglo-irakien du octobre 1922, Ce

west qwen 1924, par une résolution du Conseil du 27 seplembre 1924, que ce
dernier approuva le traité en lui appliquant la catégorie des Mandats.
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dification du régime est soumise & I'approbation du Conseil, a plus
forte raison devra-t-il en étre ainsi en cas de cessation du régime.

Cette compétence du Conseil sera-t-elle exclusive? Non,

D’abord ’Assemblée, en vertu de Particle 3 § 3 du Pacte, posséde
une compélence générale de principe.

Ensuite la Commission permanente des Mandats, organisme tech-

nique de premier plan, aura son mot a dire. Pratiquement c’est
méme au fond cette Commission qui a dégagé toutes les conditions
générales de cessation, le Conseil s’étant contenté d’entériner; elle
y fut invitée par une résolution du Conseil du 19 janvier 1930. Cette
consultation d’'aprés des résolutions ultérieures du Conseil du
22 janvier 1931 et du 4 seplembre 1931 '* ne portaient pas seulement
sur le cas particulier de I'Irak, mais aussi sur le probléme général de
I'extinction des Mandats par maturité politique. Il s’agit en défini-
tive d'un complément d’ordre trés général (lalo sensu d’ordre cons-
titutionnel) aux grandes lignes des principes énoncés & 'article 22
du Pacte.

Aprés avoir examiné trés rapidement la procédure formelle d’éla-
boration de ces condilions et avanl d'en analyser le contenu, il est
possible de noter deux caracléres généraux principaux, qui ont pour
but et pour effet d’assouplir ces conditions aux circonstances parti-
culitres et de garantir leur réalisation concréte; les faits, les réa-
lités sociales, politiques, ¢conomiques, financiéres restent le souve-
rain maitre dans la détermination comme dans la constatation du
point de maturilé.

En premier lieu ces conditions sont relalives; sans doule ce sont
bien des conditions générales, mais leur généralité ne doit pas éire
absolue.

D'abord le statul constitutionnel el international des Pays sous
Mandat ne pourra jamais élre comparable a celui des Etats les plus
civilisés; la réalisation de ces conditions devra s’apprécier avec in-
dulgence, relativement aux antécédents historiques et & la position
géographique. La Grande-Brelagne qui, décidément, semble tenir a
I'émancipation rapide de I'Irak (nous verrons 4 la fin de cette étude
'une des raisons) a noté avec un certain humour désabusé cette
civilisation relative, qu’'on peul exiger de I'Irak : « Le Gouvernement
« de Sa Majesté n'a jamais considéré que le fait d’atteindre un
« mniveau idéal de stabilité et de bon foncltionnement administratif

16. Voir J. O. de la S.D.N. novembre 1931, p. 2058.
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« conslituat une condition nécessaire soit pour la fin du régime
« mandataire, soit pour 'admission de I'Irak dans la S.D.N. Son
« idée n’a pas été non plus que I'[rak dat, dés le début, étre en me-
« sure de supporter la comparaison avec les Nations les plus hau-
<« tement développées et les plus civilisées du monde moderne '7, »

Cette conception toute relative de la réalisation des conditions
générales a paru juste &4 la Commission permanente des Mandats.
Cette relativité dans I'appréciation de la réalisation des conditions
doit étre admise méme & l'intérieur du systéme des Mandats; il faut
tenir compte de la tradition, de la situation géographique, de la
composition ethnique, de I'évolution religieuse et sociale de chacun
des Pays sous Mandats. Ainsi ces conditions devront s’estimer
différemment suivant qu’on se trouvera en face des collectivités du
Proche Orient ou des peuplades de I'"Afrique et a fortiori de I'Océa-
nie. Méme dans les Pays du Proche Orient, tous de civilisation ana-
logue et sous la méme catégorie de Mandats, ces conditions devront
encore s'apprécier avee quelques nuances parfois assez notables;
ainsi la situation de I'Irak n’est pas assimilable complétement a
celle de 1a Palestine : dans le premier pays il y a une relative homo-
généilé ethnique, a base islamique, avec tendance assez tolérante.
Au conlraire en Palestine, il y a coexistence de deux races antago-
nistes, les Arabes et les Juifs; les incidents si tragiques du Mur des
Lamentations ont rappelé cruellement ces profondes divergences 1%,

Celte relalivité dans 'appréciation de la réalisation des conditions
générales suppose en second lieu que le probléme de la cessation
des Mandats est essentiellement une question de fait. Ce qu’il §’agit
avanl toul de déterminer c'est le degré d’évolution dans le concret
des institutions et surtout des meeurs politiques, cette évolution de-
vant permetire a la population sous Mandat de se gouverner libre-
ment sans secousses. Il ne suffit pas de démonter la mécanique cons-
titutionnelle et administrative pour constater que les rouages per-
mettent théoriquement un gouvernement libre. Il faut observer en
fait sur place et dans le lemps si ces rouages peuvent fonetionner
normalement, sans heurts, dans I'intérét et pour la sauvegarde de
tous, & Pinstar de ce qui se passe dans un Etat de moyenne civili-
sation. Ce standard d’Etat moyen, si impcrtant pour I'appréeiation
de la responsabilité internationale, doit jouer certainement un role

17. Special report by His Majesty’s Government in the United Kingdom of
Greai Brilain and Northern Ireland to the Council of the Leagne of Nations
on the progress of Irak during the period 1920-1931, p. 10-11.

18. Pour l'exposé succinct des faits, voir Procés-verbaux de la XIV® session,
p. 206-207; de la XV* session, p. 92-85; de 1a XVIi* session, p. 16-18, 23-27.
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de premier plan pour I'admission dans la communauté des Etats,
précisément pour éviter le plus possible que la responsabilité inter-
nationale ne soit mise en jeu, Dans le cas des Mandats, il est d’au-
tant plus opportun de tenir compte dans le concret de cette notion
d’Etat moyen que le Pays sous Mandat ne sera pas avant son ad-
mission hors le droit, dans une situation de fait; il sera sous un
droit spécial, sous un droit de tutelle qui convient particuliérement
4 son état d’évolution incompléte.

Ce n'est donec pas dans l'abstrait que le standard d’Etat moyen
doit étre constaté; c'est aux prises avec I'expérience politique de
tous les jours, suivie pendant un certain délai. Ce laps plus ou
moins long de 'expérience constitutionnelle a une importance pri-
mordiale. La Commission permanente des Mandats, dans son rap-
port au Conseil, insiste sur ce point : « pour apprécier cette apti-
¢« tude & se gouverner seul, il convient en effet, non seulement de
« déterminer si le pays en instance d'émancipation est doté dés
« a présent des institutions poliliques et des rouages administratifs
¢ essentiels d'un Etat moderne, mais s’il témoigne aussi d’'un élat
« social et d'un esprit public, qui soient de nature & permettre le
¢« fonctionnement normal de ces institutions et 'exercice effectif
¢ des droits civils et politiques que consacre la loi'. » Il faut
qu'existe dans le pays l'espril qui vivifie les institlutions et qui est
la condition indispensable de leur fonctionnement régulier. Celle
probation civique et politique, se poursuivant pendant un certain
temps, qu’'un pur juridisme concoit difficilement (preuve de plus
du danger des constructions et déductions en dehors des réalités
sociales) est particulicrement opportune; seule elle permettra d’évi-
ter ou d’alténuer des déboires. Rien d’étonnant & ce qu’un corps
aussi prudent et averti que la Commission permanente des Man-
dats ait insisté¢ sur la nécessité de cette constatation prolongée.

Section 2, Le contenu de ces condilions
ef leur réalisalion actuelle par Ulrak,

Ce double caractere trés géndéral des condilions étant mis en relief,
la Commission permanents des Mandats a dégagé einq conditions 20,

19. Rapport spécial de la Commission au Conseil, procés-verbal de la XXI* ses-
sion, p. 221.

20, La Commission permanente des Mandais a également envisagé des ga-
ranties; mais alors que les conditions doivent étre réalisées au moment de
Pémancipation, les garanlies sont présumées fonetionner aprés la cessation du
Mandat. C’est pourquoi nous les examinerons dans le chapitre II sur la situa-
tion internationale de I'lrak & la cessation du Mandat.
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Il faut que le Pays considéré :

1° Soit doté d’un gouvernement constitué et d’'une administration
propre 4 assurer le fonctionnement régulier des services essentiels
de I'Etat;

9° Soit capable de maintenir son intégrité territoriale et son indé-
pendance politique;

3° Soit en mesure d’assurer la tranquillité publique dans toute
I'étendue du territoire;

4° Soit assuré de disposer de ressources financiéres telles qu'elles
puissent réguliérement pourvoir aux besoins normaux de I'Etat;

5° Posséde une législation et une organisation judiciaire qui assu-
rent une justice réguli¢re & tous les justiciables '

Ces cinq conditions pourraient en réalité se synthéliser en une
seule, la premitre : I'existence d'un gouvernement, d’une adminis-
tration susceptibles d'assurer les services essentiels de I'Etat; les
conditions ultérieures sont impliquées dans celle-1a : service essen-
tiel de la défense nationale, soit du territoire proprement dit (inté-
grité territoriale), soit des institutions constitutionnelles qui fone-
tionnent sur ce terriloire (indépendance politique) ; c’est la deuxiéme
condition; service essentiel de la police (3° condition); service essen-
tiel de la fiscalité pour faire fonctionner les services publies (4° con-
dition) ; service essentiel de la justice pour assurer la paix par le
droit, réparer les dommages, défendre la société contre les délin-
quants (5° condition).

Si ces quatre derniéres conditions n'apportent rien de bien nou-
veau, elles ont toutefois leur utilité : elles indiquent les points de
I'organisation et du fonctionnement élatiques sur lesquels les or-
ganes internalionaux devront porter une particuli¢re attention.

Reprenons chacune de ces conditions, en recherchant bri¢vement
dans quelle mesure chacune d'elles est réalisée actuellement par
I'Irak.

D'aprés la premiére condition, la collectivité sous Mandal doit
présenter les caractéres généraux d’un Elat, c¢’est-d-dire I'organisa-
tion juridique d'une population sur un territoire. Il en résulte que
le Pays considéré doit posséder une Constitution au sens technique
du mot. On peut méme aller plus loin et affirmer qu’une constitu-
tion écrite (peut-étre rigide) s’impose; une constitution coutumiére
en effet ne serait guére concevable dans ces Pays du Proche Orient,
qui n'ont qu’une tradition politique et qu’une formation civique

21. Rapport spécial, précité, p. 222,
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insuffisantes, au moins d’aprés les moules occidentaux. Bien plus,
cette constitution écrite doit étre promulguée et appliquée quelque
temps avant I'émanecipation; le but, c’est de permettre aux gouver-
nants, aux administrateurs el aux juges locaux de prouver leur ca-
pacité d'exercer par eux-mémes le pouvoir.

Cette premiére condition est en partie réalisée par I'Irak, dotée
d’une Constitution adoptée par 'Assemblée Constituante le 17 juil-
let 1924 et promulguée par le Roi Feycal le 21 mars 1925; celte cons-
titution organise une Monarchie constitutionnelle & gouvernement
représentatif et parlementaire ==,

Cette constitution et les services publies essentiels ont-ils fonc-
tionné normalement? La Commission et le Conseil s’en remettent a
la déclaration affirmative du représentant acerédité de Sa Majesté
britannique *%; ils estiment fondée la présomption que I'Irak pos-
sede deés a présent un gouvernement constitué et une administra-
tion a4 la hauteur des circonstances. De fait le fonctionnement des
pouvoirs publics a été normal depuis 1925; les derniéres élections
gellt,l:ll(,b a la Chambre des dt'putcs ont donné une victoire écra-
sante au gouvernement : sur 88 dépulés, 6 seulement appartien-
nent a 'opposition nationaliste. L'administration foncltionne égale-
ment de facon satisfaisante. Il est vrai qu’il existe encore une cer-
taine quantité de fonclionnaires britanniques, mais leur nombre est
en voie de diminution. Dés 1929, I'Ivak prétendit que le soulien de
sa candidature a la S. D. N. par la Grande-Brelagne devail enlrainer
de plein droit le renvoi immddiat de tous les fonctionnaires britan-
niques au service du gouvernement irakien, & moins que leur nom-
bre ne soit strictement limité et leur role purement consultatif. Mais
la Grande-Brelagne, toul en acceptant le principe d’une réduction
graduelle de ses fonclionnaires, déclara que seul le gouvernement
britannique ¢lait maiire de savoir quelle serait sa position jusqu’en
1932, la Grande-Bretagne assumant seule la responsabilité jusqu’a
cette date *'. A la suile d'une lutte assez tendue entre les deux gou-
vernements, aboutissant a la chute du Ministére, il fut conelu une
sorte de compromis : les postes de fonetionnaires britanniques, qui
se trouveraieni vacanis, seront supprimés; les fonclionnaires main-
tenus n'auront plus qu'un rdle de conseillers 27,

22, Pour plus de détails, voir pour le texte I'Europe Nouvelle du 25 mai 1929,
t. 1, p. 677 et s. et pour le commentaire suceinet, PAnnuaire interparlementaire
de 1932, p. 722-727.

23. Proces-verbal de la XX° session, p. 100.

24. Report for the Year 1930, p. 6.

25, Id., p. G1.
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La seconde condition : capacité de maintenir (en principe par soi-
méme) son intégrité territoriale et son indépendance politique, est
de la premiére importance, non seulement pour la collectivité con-
sidérée, mais pour les autres Etats, en particulier pour les Etats
membres de la S.D. N, Grice a cette puissance suffisante, la popu-
lation pourra vivre en paix i l'intérieur du territoire, se garantir le
mieux possible, sinon contre une véritable action militaire, du moins
contre des incursions de pillards, toujours a redouter dans des ré-
gions ou le nomadisme n’a pas complétement disparu. Cetlte auto-
protection, théoriquement suffisante, découragera par avance les
fauteurs d’aventures internationales; elle travaillera ainsi dans le
sens de la paix: elle permettra peut-étre d’éviter l'intervention
d’Etats tiers et le déclanchement (toujours si problématique) de
sanclions collectives. Pourquoi, dés 1920, I"Assemblée de la S. D. N.
n’a-t-elle pas admis les Etats balles : Lettonie, Esthonie, Lithuanie?
Parce qu’ils ne possédaient pas les moyens d’assurer leur intégrité
territoriale ou leur indépendance politique.

L’'Irak est-il capable acluellement d’assumer cetie auto-protec-
tion? La encore la réalisation de cette condition doit étre appréciée
avec une certaine relativité et indulgence. Il n’est pas nécessaire
que le nouvel Etat soil capable de se défendre contre n'importe quel
Etat ou coalition d’Etats. Il suffit qu’il ait une force susceptible de
repousser l'agression d’Etats limitrophes de puissance analogue ou
que sa situation diplomatique soil telle qu'une agression se pré-
sente comme tout a fait invraisemblable et que son potentiel de
sécurité en soit augmenté. De ce dernier point de vue les relations
de I'Irak avec ses voisins sonl des plus amicales. L'Irak a conclu
divers Lraités de bon voisinage, d’amitié ou d'extradition : le 5 mai
1922, le traité de Muhammarah avee le Nedj ?¢, I'accord sur le tran-
sit commercial avee la Syrie, le 16 janvier 1925 ?7; en 1930, des
traités d'extradition ou d’amilié¢ furent conclus avec la Transjor-
danie, le Hedjaz, en 1931 aveec le Yemen 2%, Les forces de la Perse
et de I'Irak se sont unies a4 deux reprises pour maintenir 'ordre sur
leur frontiére commune *°. Sa Majesté le Roi Feyeal a rendu visite
officiellement au Président de la République turque.

L’armée irakienne elle-méme n’est pas une unité négligeable; ses
effectifs dépassent actuellement 9.000 hommes; ils seront portés

26. Pour le texte, ef. le rapport sur I'administration de I'Irak d’avril 1922 a
mars 1923, Colonial, 1924, n° 4, p. 183-184.

27. Recueil des traités, préc., t. XLIX, p. 9.

28. Iraq government gazefte, January 24, 1932, 58.

20, Cf. notamment infra. . 15.
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prochainement & 10.000, ef, si les ressources le permetient,
15.000 hommes. Cette armée est équipée a la moderne. Sa puissance
et son rayon d’action ont été grandement accrus par la formation
de sections d’auto-mitrailleuses et d'une unité aérienne; en 1932
une escadrille nouvelle va étre constitucée.

Néanmoins, la Commission permanente des Mandats ne consi-
dére pas encore cette condition comme pleinement réalisée. Par
contre cette condition sera remplie dés la cessation du Mandat, car
a cette époque deux faits nouveaux se produiront, qui augmente-
ront considérablement la puissance de I'Irak : I'admission dans la
S. D. N. avee, comme conséquence, le bénéfice des garanties de sécu-
rité que tous les Etats membres tirent du Pacte *% et surtout I'entrée
en vigueur automatique du traité d’alliance anglo-irakien du
30 juin 1930; aux termes de l'article 4 de ce traité, les parties con-
tractantes se doivent en cas de guerre une aide mutuelle et immé-
diate; pour favoriser cetle assistance, d'aprés l'article 5, la Grande-
Bretagne pourra entrelenir un certain temps des troupes et des
bases aériennes *',

En ce qui concerne la troisiéme condition, la capacité de main-
tenir l'ordre & lintérieur, le représentant accrédité, sir Francis
Humphrys, a déclaré que I'armée el la police irakienne seraient en
mesure de faire face & loute éventualité prévisible; la Commission,
dans son rapport spécial au Conseil, admet cette présomption jus-
qu’a preuve du contraire. Du reste un fait récent semble confirmer
cetlte présomption : en 1930 le cheik Mahmoud avait été expulsé
d'Irak en donnant sa parole de ne plus s’oceuper des affaires de
ce pays; quelques mois plus tard, au milieu de septembre 1930, il
franchit la frontiére persane avec une bande de 300 hommes envi-
ron. Le gouvernement irakien expédia aussitdot une partie de son
armée qui, avec I'aide de I'aviation britannique (mais cette aide est
prévue méme aprés la cessation du Mandat) réussit 4 le refouler,
malgré les difficultés du terrain. L’armée était sous le commande-
ment direct et exclusif des officiers irakiens; jusque-1a le nombre
des officiers britanniques était de 8 par colonnes, mais au cours de
ces derniéres opérations, ce nombre fut réduit 2 un seul, et encore
avec un simple role de conseiller technique. Du reste si armée est
presque suffisante pour défendre les frontiéres, cette armée doublée

30. Cette augmentation du coefficient de séeurité par I'admission 4 la S.D.N.
aura d’autant plus de valeur que la Turquie, le plus puissant voisin de PlIrak,
vient d’étre admise lors de I"Assemblée extraordinaire ]c 18 juillet 1932 a 'una-
nimité des quarante-trois votants.

31. Sur la teneur et la portée de ces clauses, ef. infra, p. 30.
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d’une police ?* sera capable a plus forte raison de maintenir I'ordre
4 I'intérieur.

L’Irak sera-t-il susceptible d’entretenir son armée, sa police et
ses autres services publics par ses propres ressources? Tel est le
probléme qui est posé par la quatriéme condition, bien naturelle,
car l'indépendance financiére, du moins pour les dépenses ordi-
naires, afin de pourvoir aux besoins normaux de I'Etat, est une
garantie de I'indépendance politique.

Or du point de vue financier la situation de I'lrak est loin d'étre
défavorable. 11 ne faut pas oublier que son sol, outre sa fertilité dans
cerlaines plaines, contient une source de richesse de premier ordre,
le pétrole. Ainsi I'Irak, pays en partie agricole (songez aux riches
vallées du Tigre et de I'Euphrate, & 'ancienne Mésopotamie) a souf-
fert assez sérieusement de la erise générale, notamment pour 1'écou-
lement de l'excédent des céréales; le déficit effectif de I'exercice
financier 1930-1931, malgré des compressions el des réorganisa-
tions, pronées par Pexpert britannique sir Hilton Young. se mon-
tait encore & 22 lakhs de roupies *'. Mais il a suffi d’augmenter
légérement les redevances sur les mines de pétrole pour parer au
déficit **. Le budget de I'année se terminant en mars 1932 se solde,
d’aprés les déclarations de sir Francis Humphrys %7, par un excé-
dent d’un peu plus de 3 lakhs %, sans faire entrer dans le compte
des recettes celles afférentes au pétrole. Dans une période de défieit
généralisé, méme chez les Etats les plus riches et les mieux équi-
librés économiquement et socialement, quel pays pourrait se flatter
d’avoir une situation financiére aussi prospére? Ce n’est pas seu-
lement a la rentrée facile de taxes, comme les redevances de
pétrole, que cette situation est due; c’est 4 la trés prudente gestion
du gouvernement en mati¢re financiére. Sir Francis Humphrys a pu
déclarer que jusqu’a présent il n’a relevé aucun indice de prodiga-
lité de la parl du gouvernement de I'Irak, fait remarquable chez un
Etat jeune, qui pourrait étre tenté d’emprunter pour dépenser,

32. Dlaprés les déclarations du représentant acerédité, cette police, trés soli-
dement organisée, serait composée d'environ 8.000 hommes (XXI* session, op.
cit., p. 102), C'est trés suffisant, semble-t-il, pour maintenir 'ordre chez une
population de 2.849.282 habitants, il est vrai nssez clairsemée en certains dis-
tricts, puisqu’elle vit sur une superficie de 370.977 kmgq, cc qui peut compliquer
les renseignements et les transports,

33. Lakhs de rounies = cent mille roupies.

34. Par suite de I'accord entre I'Irak et I'lraq Petroleum Company Ltd, un
premier versement de 400.000 livres sterlings a ¢été effectué le 21 mai 1931, en
vertu de 'art. 8 de I'accord. Un versement minimum de méme importance sera
versé chaque année le 1'7 janvier, el ce, pendant dix-neuf ans (texte de 'accord
p. 316-326 du rapport spéeial, prée.). ’

35. Procés-verbal de la XXI® session, op. cil., p. 94.

36. Recettes 47.804.200 roupies; Dépenses 47.571.980 roupies.

Revue 1932 41
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d’autant plus que les peuples orientaux ont Ia répufation de dépen-
ser 'argent & pleines mains. Le gouvernement irakien a suivi la
politique inverse; il a Pintention de rembourser aussi rapidement
que possible la part de I'ancienne dette ottomanne répartie, s¢ mon-
tant & 1.228.000 livres sterlings, sans préjudice du versement de
sept annuités de 63.000 livres chacune, sur lesquelles trois restent &
payer. En méme temps, loin de dépenser tous ses revenus a un
amortissement peul-étre Lrop rapide, le gouvernement cherche a se
constituer une réserve liquide, une trésorerie.

A cause de celte situation financiére prospére et stable, la créa-
tion d’une monnaie nationale est possible; son ¢mission est méme
nécessaire, afin que I'lrak soit pleinemenf indépendant. Jusqu’au
1 avril 1932, la monnaie en usage élait la roupie de I'Inde lice a
la livre sterling. A partir de cette date une monnaie nationale a été
institude, dénommée dinar, équivalant nominalement & une livre
sterling. Pour diriger et contrdler cette monnaie il a été institué un
Conseil monétaire siégeant & Londres; il est prévu par la suite la
création d’une banque nationale & Bagdad avee privilege d’émis-
sion 7. Dés maintenant les émissions de papier monnaie sont ga-
ranties par l'or ou les devises anglaises détenues par le Conseil mo-
nétaire. L'autonomie monélaire aussi bien que 'autonomie finan-
citre seraient alors réalisées. C’est 4 bon droil que dés maintenant
la Commission permanente des Mandats peut conclure que « la si-
« tualion financiére actuelle de I'Irak est incontestablement saine
« et les ressources du pays considérables ** . Rien ne permet de
supposer que I'Trak ne puisse régulierement pourvoir aux besoins
de I'Etat; la quatri¢me condition est certainement Pune de celles
qui est le mieux réalisce.

Il est enfin une dernicre condition tout & fait légitime, dans l'inté-
rét tant des ressortissants que des étrangers (on pourrait méme
ajouter surtout dans I'intérét des étrangers, ces derniers étant plus
facilement vietimes de dénis de justice striclo ou lato sensu, prin-
cipalement dans ces pays du Proche-Orient olt Iislamisme a marqué
profondément son empreinte jusque dans les institutions politiques,
sociales, ¢conomiques et ol le « roumi» est encore irop souvent
considéré comme l'cnnemi), c’est Pexistence d’une législation et
d’une organisation judiciaire qui assurent une justice réguliére a
tous les justiciables.

47. Sur tous ces points, ef. procés-verbal de la XXI* session, op. cil., p. 94.
Les derniers renseignements nons ont été trés aimablement communigués par le

Conseil de la Dette publique répartie de PAncien Empire Ottoman.
38, Rapport spéeial, annexe 22, XXI* session, op. cit,, p.223.
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Cette égalité devant la loi, celte protection contre toute arresta-
tion, détention, instruction arbitraires, contre toute procédure vexa-
toire, contre tout jugemenl draconien, est I'une des requétes essen-
tielles de la civilisation méme la plus moyenne. Clest I'un des meil-
leurs moyens de respeeler la personne humaine. Beaucoup de
réclamations internationales, dont certaines ont abouti 4 des arbi-
trages importants, ont leur origine dans des atteintes plus ou moins
graves & la personne et aux biens des étrangers. Si une telle vio-
lation du droit international commun est constalée par un arbitre
ou un juge international, la responsabilit¢ internationale de I'Etat
peut éire engagée. Pour éviter la mise en jeu de celte responsabilité
toujours troublante dans les rapports internationaux et aléatoire
dans ses résultats, mieux vaut exiger, lors de la reconnaissance ou
de I'admission du nouvel Etat, des garanties de bonne justice,

Actuellement en Irak la protection juridictionnelle des élrangers
est assurée, suffisamment & premiére vue, par l'accord judiciaire
anglo-irakien du 4 mars 1931 %, En vertu de cet accord, I'Irak s’est
d’abord engagé a édicter une législation se rapprochant de celle des
Pays occidentaux *°; ensuite un certain nombre de conseillers bri-
tanniques doivent assister les juges locaux devant les juridictions 4.
Mais en principe cet accord judiciaire prendra fin & I'expiration du
Mandat. Dans Uintérét des éirangers comme de cerlaines commu-
naulés, il faut absolument prévoir un régime judiciaire spéeial. Plu-
sieurs solutions se présentent : soit le retour au régime des Capitu-
lations, soit la prorogation de P'accord judiciaire du 4 mars 1931,
soit I'institution d’un nouveau régime judiciaire approuvé par le
Conseil de concert avee la Puissance intéressée. La remise en vi-
gueur du régime des Capitulations semblerail un retour en arriére
et une atteinte & Vindépendance qui serail difficilement tolérée par
PIrak; aussi ce sont les deux derniéres solutions qui semblent avoir
la préférence de la Commission.

La Commission suggére une procédure : le Conseil, en échange
de l'abolition des Capitulations, devrait stipuler, par négociations,
certaines garanties & donner par I'Irak, an moins pendant une pé-
riode de transition, ce régime pouvant étre le maintien du systéme

49. Greal Britain, Cmd. 3.933 : 1.3 treaty series, n® 33 (1931).

40. Ce' travail de codification est déja avancé; les cades pénal et civil sont
en cours de revision; un grand nombre de dispositions anciennes et désuétes
‘11;.1‘:1nérféii:ﬂ:-g::::éo:sftfl?ugggiitl;i[l”? a.ltiil:{' {rmsdcl’l:niséc: dans 'ensemble la légis-

£ ¢ eode Napoléon.

41. Plaprés le nouvel accord, il ¥ a sepl juges de premiére instance de natio-
nalité britannique : un président pour chacun des six nouveanx ressorts (Bag-

dad, Mossoul, Bassorah, Hila, Bahubah et Kirhkuk (Rapport, préc., p. 94) plus
un juge pour assister les conseillers.
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actuel pendant quelques années 2. Cette prorogation présente un
double avantage principal (outre sa simplicité) : une meilleure con-
tinuité de la jurisprudence, un prolongement atténué sur un point
de la responsabilité de la Puissance mandataire. C’est plutdt le Con-
seil, et non la Grande-Bretagne, qui devrait prendre initiative de
cette prorogation, d’abord juridiquement, parce que la Grande-Bre-
tagne est loin d'étre le seul Etal intéressé; ensuite politiquement,
parce que la Grande-Bretagne ne veut pas indisposer le gouverne-
ment irakien, en négociant elle-méme un régime judiciaire spécial;
elle veut méme éviter tout ce qui pourrait ressembler & un ultima-
tum émanant du Conseil.

Ainsi nous ne sommes pas encore en présence d'un régime judi-
ciaire certain pour la période qui suivra immédiatement la cessa-
tion du Mandat; 'hypothése la plus vraisemblable, ¢'est la prolon-
gation pour une durée de dix ans de I'accord judiciaire du 4 mars
1931 avec internationalisalion partielle des juges étrangers; ces der-
niers, au lieu d’étre tous britanniques, appartiendraient également
4 des nationalités tierces. La majorit¢ de la Commission perma-
nente des Mandats s'est prononcée en ce sens **.

Quel que soit le régime judiciaire adopté, tous les représentants
acerédités, tous les membres de la Commission reconnaissent qu’il
faudra établir un systéme offrant au moins les mémes garanties
que P'accord judiciaire anglo-irakien du 4 mars 1931. Cet accord
étant actuellement en vigueur, c’est 'aveu que la derniére condition
est réalisée; mais elle ne le restera que dans la mesure ot cet accord
sera prolongé ou remplacé par un arrangement judiciaire donnant
des garanlies au moins équivalentes.

Toutes ces conditions d¢tant réalisées, jamais 1'émancipation
n'aura lieun automatiquement; il faut encore que la candidature &

42, Un comilé spéeial chargé par la résolution du Conscil du 28 janvier 1932
de la préparation du projet de déclaration devant le Conseil et qui a siégé du
30 janvier au 10 février el du 25 avril au 7 mai 1932, s’est arrété 4 cette solu-
tion, comme nous le verrons infra, p. 23, en examinant les garanties 4 fournir
par I'Irak.

43. Procés-verbal de la XXI° session, op. eil.,, p. 170, Ont voté pour : M. Rup-
sel, Mlle Dannevig, MM. Palacios, Rappard et le Président. — Ont voté contre :
MM. van Rees, Sakenobe, Merlin et lord Lugard, ayant en vue soit l'exclusivité
des juges britanniques comme juges étrangers pour souligner te maintien d'une
certaine responsabilité, au moins morale, de la Grande-Bretagne, aprés la ces-
sation du Mandat (lord Lugard) ou pour éviter les apparcnces d’une interna-
tionalisation, soit la remise en vigueur du régime capitulaire (M. Merlin). Nous
retrouverons cette question du régime judiciaire & propos des garanties 4 sous-
crire par U'lrak devant le Conseil : voir infra, p. E-II
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I'émancipation soit en quelque sorte posée. Cette initiative doit éma-
ner normalement de la Puissance mandataire. Sans doute, théori-
quement, c’est la S.D.N., dans l'espéce le Conseil, qui serait l'or-
gane le plus indiqué; mais pratiquement, c’est la Puissance manda-
taire, responsable de la paix, du bon ordre, de la bonne adminis-
tration du territoire, qui peut le mieux apprécier le degré de capa-
cité du pays a se conduire seul. C'est bien cette procédure qui a été
suivie pour I'Irak. La Grande-Bretagne a fait savoir qu’elle appuie-
rait la candidature de I'Irak & la S. D. N., ce qui était une demande
indirecte d'émancipation *4,

A supposer que le Conseil prenne linitialive de celle demande
d’émancipation, ce qui reste possible, il faut, en tout état de cause,
Paceord de la Puissance mandataire. Autrement la cessalion du
Mandat en arriverait & étre une déeision unilatérale incompatible
avec I'acceptation originelle des Puissances mandataires ou pour-
rait équivaloir 4 une déchéance.

Depuis la 66° Session du Conseil et encore plus depuis la 67° Ses-
sion, I'admission dans la S. D. N. semble devoir étre un fait acquis
lors de I'’Assemblée de septembre; par une résolution du 28 jan-
vier 1932 le Conseil a estimé que les renseignements dont il dispose
sont suffisants pour lui permetire de constater que I'Irak satisfait
d’une maniére générale aux conditions de fait ci-dessus, sous la ré-
serve de souscrire a4 certaines garanties sous forme d'une déclara-
tion devant le Conseil **. Par une résolution du 19 mai 1932 le Con-
seil a donné son approbation au projet de déelaration élaboré par
le Comité spécial. C'est dire que plus aucun obstacle ne s'oppose
a I'admission de I'Irak dans la S. D. N, La fin du mandat est virtuel-
lement déja un fait acquis. ‘

Quelle que soit la procédure suivie, la cessation du Mandat pro-
duit des effets importants. Le principal, celui qui les résume pres-
que tous, c'est I'apparition de la pleine personnalité internationale
ou la promotion a la qualité¢ d'Etat. C’est ce que nous allons exi-
miner, en étudiant la situation internationale de I'frak 4 la cessa-
tion du Mandat.

44. Par une premiére dépéche en date du 4 novembre 1929, le gouvernement
britannique a informé le Conseil de sa décision de ne pas donner suite au
traité anglo-irakien du 14 décembre 1927 et de recommander, conformément i
Part. 3 du Traité du 13 janvier 1926, I'admission de I'Irak dans la S.D.N.
en 1932,

45. Cf. infra, p. 23.
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Cuarrire Il. — La situation internationale de I'Irak
a la cessation du Mandat.

Celte siluation offre une matiére complexe, jusqu'ici peu étudiée,
et portant sur un cas qui ne s’est pas encore pleinement réalisé,
Peu a peu toutefois la personnalité internationale de I'Irak est ap-
parue, méme avant la cessation du Mandat, tant au point de vue
du pouvoir de traiter que du droit de légation actif et passif **. Du
reste 1a Commission permanente des Mandats a tracé les cadres des
étapes et de la conquéte de la pleine indépendance; un acte inter-
national de premiére importance, le traité anglo-irakien du 30 juin
1930, préveit cette situation.

Pour mettre un peu d'ordre, il convient d’envisager les rapports
de I'Irak avee la S.D.N., avec les Etats non membres, avec la
Grande-Bretagne.

Section 1. — Rapports de Ulrak avee la S, D. N.

Les rapports de I'Irak avec la S.D.N. ne cesseront pas avee
émancipation; mais ils changeront de sens : ces rapports, au lieu
de se continuer sur une base de controle et de subordination, se
feront sur un plan d'égalité avec les autres membres de la S. D. N,
En effet I'Irak, dés son émancipation, sera admis dans la S, D. N.;
et méme cessation du Mandat et admission dans la S, D. N. se pro-
duiront simultanément. C’est bien ce qu'affirme le traité anglo-
irakien du 30 juin 1930 dans son préambule : ¢ considérant gue les
« responsabilités incombant &4 Sa Majesté britannique en vertu de
« son Mandat sur I'Irak prendront fin automaliquement dés l'ad-
« mission de I'Irak dans la S. D.N. » A la Commission permanente
des Mandats, le lien entre les deux questions a été maintes fois af-

46. Sur tous ces points, voir J. Stoyanovski, Le stalul international de U'lralk,
prec. et le Special report... on the progress of Iral: during the period 1920-1931,
p. ¥7-35. Daprés ce rapport spécial les Etats suivants ont reconnu formelle-
ment Pleak i la date do 1% pctobre 1931 : Grande-Bretagne, Fra
Italie, Turquie, Norvége, Sudde, Gréce, Egyple, Perse, Pays-Bas, Etats-Unis
nemark, Tchécoslovaqunie, Belgique, Pologne. L’Irak est représenté par un Mi-
nistre plénipotentiaire a Londres, Ankara et Téhéran; par un consul général
au Caire, par un consul & Alexandrie et &4 Kermansha, par un vice-consul a
Muhammerah.

Quelques Etats ont déjii une veprésentation diplomatique ou consnlaire en
Irak : ce sont la Turquie, la Perse et I’Allemagne.

Un plus grand nombre ont une représentation consulaire seulement : Pologne,
Italie, Belgique. Egypte, Etats-Unis, Suéde, Norvége, Gréce. Pays-Bas, Tchéco-
slovaquie, Danemark, Hongrie, Afganistan, Autriche (Special repart, préc., p. 37).
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firmé: ainsi A la séance du 29 octobre 1931, le comte de Penha Garcia
a déelaré qu'il y a « connexité étroite entre celle question « et celle
de la cessation du Mandat 7 ». Quelques pages plus loin, M. Rap-
pard, 'un des rapporteurs, affirme que < I'autorité britannigue a
toujours eu en vue la coincidence des deux événements » (cessation
du Mandat et admission dans la S.D.N.) *5. Le Conseil dans la ré-
solution précitée du 28 janvier 1932 a déeidé trés nettement que
« 'extinction du régime mandataire ne déploiera ses effets qu’a da-
« ter de 'admission de I'Irak dans la S.D.N.».

Ainsi aucun hiatus ne se produira entre I'émancipation totale et
Padmission dans la S. D.N. Cette coincidence entre les deux événe-
ments bien que non nécessaire (on aurait pu concevoir parfaitement
une sorte de temps d’épreuve entre I'émancipation totale et I'admis-
sion dans la S. D. N. %") est assez naturelle. En efTet I'institution du
Mandat a sa base dans le Pacte, el son fonctionnement s'est déve-
loppé dans le cadre du Pacte, par Pintervention trés fréquente
d’organes de la S. D. N. 1 serait extrémement dangereux que le nou-
vel Etat rompe tout lien non seulement avec I'ex-puissance manda-
taire 5%, mais encore avec la S.D.N. elle-méme. On objectera que
¢’est Padmission obligatoire pour un Elat qui n'y consentirait peul-
étre pas. Mais d’abord cette admission obligatoire est moins grave
que le maintien perpétuel du Mandat. Ensuite c’est véritablement
cette admission qui permelira en partie 'émancipation. Comment
cela?

D’abord le nouvel Etat devenant aussitét membre de la S.D.N.
bénéficiera de la garantie de tous les autres membres, garantie qui
malheureusement risque fort de rester platonique en cas de
crise °'. A ce point de vue la meilleure garantie sera sans doutle
tirée du traité anglo-irakien, mais peut-étre au détriment de la vé-
ritable indépendance de I'Irak comme nous l'indiquerons pour ter-
miner.

Surtout grice & celte admission cerlaines garanties pourront éire
stipulées et dans certains cas controlées internationalement. Ce con-

47. Procés-verbaux de la XXI* session, op. eif., p. 6.

48. Procés-verbaux de la XXI® session, op. cil,, p. 69.

49, On peut considérer que ce temps d'cpreuve a éié en partie réalisé par
suite de la transmission progressive des pouvoirs dans les dernieres années du
Mandat, transmission opérée pen & peu au profit de la collectivilé sous Mandat,
mémie pour certains services publics essentiels,

i0. Nous verrons du reste, en étudiant les rapports de I'lrak ef de la Grande-
Bretagne, que cette derniére hypothése sera loin d'étre réalisée et qu'on pour-
rait plutot craindre sur certains points une subordination de I'Trak, équivalant
A un protectorat de fait.

51. A ce point de vue, I'admission loule récente (18 juillet) de la Turquie,
le plus puissant veisin de I'lrak, revét une réelle inlpm"lmll‘v.
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trole international, qui aurait risqué de s’évanouir totalement avec
la cessation du Mandal, va réapparaitre sur certains points, notam-
ment griace & la procédure internationale de protection des mino-
rités, cette dernitre question étant, avee 1'égalité économique, celle
qui a le plus préoccupé le Conseil et la Commission,

La Commission permanente des Mandats a, dans son rapport spé-
cial au Conseil, proposé la garantie de divers engagements classés,
sans grand ordre, sous huit rubriques 2.

Le Conseil, par une résolution du 28 janvier 1932, a chargé un
Comité de préparer un projet de déclaration du gouvernement ira-
kien devant le Conseil. Ce projet contient surtout les principales ga-
ranties & souscrire par I'Irak. Il est divisé en deux chapitres, le pre-
mier ayant trait a la protection des minorités, le second a toutes
les autres calégories de garanties, mais plus spécialement 2 celle
prévoyant I'égalité économique. Cette division bi-partite des garan-
ties n'a pas une bien grande valeur scientifique. Aussi pour faire
ceuvre plus doctrinale et en méme temps pour mieux les apprécier
dans leur portée pratique, allons-nous les grouper en trois calté-
gories principales.

A) D’abord les garanties les plus générales, qui ne sont que I'ap-
plication du droit commun, comme le maintien des traités, la fidé-
lité¢ aux engagements financiers, I'obligation de respecter les droits
légalement acquis. Dans la mesure ot 'on admet un droit interna-
tional commun, basé sur le respect de toutes les conventions et
droits acquis, ces garanties n'en constituent guére qu'une applica-
tion et leur portée dépasse le cercle des rapports entre Etats mem-
bres de la 8. D.N. Néanmoins le rappel de ces obligations ne doit
pas étre considéré comme un luxe inutile. Une résolution du Con-
seil du 15 septembre 1925 8’y référait déja. Ce n’est pas tant la ques-

52. 1* La protection effective des minorités de race, de langue et de religion.

2¢ Les privileges et immunilés des étrangers, Y compris la juridiction consu-
laire et la protection, tels qu’ils étaient autrefois pratiqués dans PEmpire otto-
man, en vertu des Capitulations et des usages, i moins qu'un autre préalable
arrangement n'ait été approuvé par le Conseil.

3¢ Les intéréts des étrangers en matiére judiciairve, civile et pénale, en tant
que ces intércéls ne sont pas garantis par les Capitulations.

4° La liberté de conscience, le libre exercice des cultes et des activités reli-
gieuses scolaires.

5® Les obligations fnanciéres réguliérement assumées par lancienne Puis-
sance mandataire.

6. Les droits de toute nature légalement acquis au cours du régime manda-
taire.

7. Le maintien en vigueur des traités, des conyentions tant générales que par-
ticuliéres auxquelles au cours du Mandat la Puissance mandataire a adhéré
au nom du territoire sous Mandat.

8. Enfin, au moins a titre provisoire, le traitement de la nation la lus favo-
risée aux Etats membres de la S.D.N. et & condition que le nouvel Etat ait
été précédemment soumis au régime de Dégalité ¢conomique,
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tion classique de la succession d'Etats qui se pose qu'un probléme
plus complexe : celui de la lente naissance d'un Etal, non pas sur
les ruines ou par I'absorption d'un aulre, mais aveec l'aide, et, a
partir d’'un certain moment, en marge de cet autre. Cet endosse-
ment catégorique de toutes les obligations conventionnelles ou con-
tractuelles coupe court & toute hésitation.

B) et C) Les obligations appartenant aux deux aulres groupes
peuvent étre rattachées :

B) Les unes aux usages imposés aux Pays d’Orient : ce sont
les priviléges et immunités des étrangers, les intéréts des étran-
gers en matiére judiciaire, civile et pénale, bref le régime des
Capitulations sous sa forme tradilionnelle ou sous une forme
équivalente. On peut se demander si le rappel de cetie obliga-
tion est opportun : d’abord parmi les conditions préalables de
la cessation du Mandat figurent une bonne organisation et admi-
nistration de la justice. Ensuite toute allusion au régime des Capi-
lulations a pour effet de blesser profondément ces populations. A
un moment ot les Etatls leur font confiance au point de les admettre
dans la S. D.N,, il semble peu indiqué d’en revenir & une sorte de
régime de capitis deminutio. Le comité spéeial a préconisé le main-
tien en vigueur pendant dix ans d’un systéme judiciaire uniforme
empruntant les dispositions essentielles de 'accord judiciaire anglo-
irakien du 4 mars 1931, les quatorze puissances intéressées étant
invitées & renoncer a leurs anciens privileéges avant I'expiration du
Mandat. Car faule de celte renoncialion ¢’est I'ancien systéme qui
ressortirait a effel.

C) Les autres au droit international nouveau dans le cadre de
la S.D.N.: I'une a trait a 1'égalité économique, l'autre 4 la pro-
tection internationale des minorités.

La premiére de ces clauses devrait pouvoir élre insérée et réalisée
partout, I'égalité ¢conomique, I'égalité des échanges étant 'un des
buts de la Communauté internationale organisée et I'un des moyens
d’eniretenir des relalions pacifiques; mais combien lointain se
trouve étre actuellement ce principe en cette période de guerre de
tarifs et de contingentements. Du moins une expérience d'égalité
économique entre membres de la S. D. N. ful tentée dans les Pays
sous’ Mandat.

Aprés la cessalion du Mandal, ce régime d’égalilé économique
sous forme de porle ouverte avec clause de la nation la plus favo-
risée devra subsister. Mais ce régime d’égalité ¢conomique prolongé
sera moins grave théoriquement : il sera temporaire (dix ans & par-
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tir de 'admission dans la 8. D. N, d’aprés le Comité spécial), et sous
condition de réciprocité. Celte clause d'égalité profitera aux
membres de la S.D.N. et aux Etats-Unis qui ont déja signé un
traité le 9 janvier 1930 faisant béndéficier, d'aprés Uarticle 2, les res-
sortissanls des Etats-Unis des mémes avanlages que les membres
de la S, D. N. en mati¢re économique %,

Malgré la réserve de la réciproeité inconnue & I'heure actuelle,
I'Irak étant obligé de tenir ses portes ouvertes sans réeiprocité,
cetle obligation de la clause de la nation la plus favorisée est une
atteinte trés grave au pouvoir de traiter de I'lrak en matiére éeo-
nomique: l'insertion de cetle clause pourra étre trés pernicieuse
pour son ¢conomie, notamment pour le commerce des grains et des
dattes; d’autant plus que si un Etat offre 4 I'lrak le régime de la
nation la plus favorisée, I'Irak sera lenu de Paceepter. La garantie
tirée de l'obligation de réciprocité risquera d'étre bien souvent
¢« purement illusoire », suivant les observations de sir Francis Hum-
phrys 34,

Aussi le comilté spéeial a-t-il rappelé ou introduit deux réserves,
qui pourront limiter les inconvénients de ce régime de porte ouverte

o
.

dans Pintérét de I'économie de FPlIrak.

D'abord la clause de voisinage ou de trafic frontiére d’aprés
laquelle sont exclus de ce régime les avantages accordés aux res-
sortissants ou au commerce d'Etats voisins : cetle clause figure du
reste dans un grand nombre de lraités de commerce,

Ensuite la possibilité de négociations au cas de mesures prises
par I'un quelconque des Membres de la S. D N., si ces mesures sont
de nature a4 comproinettre, au détriment de I'Irak, I'équilibre des
échanges, en affectant les principales exportations de I'Irak (pétrole,
grains, dattes, ele.); ces négociations ont pour but de rétablir I'équi-
libre rompu,

Si, dans un délai de trois mois, ces négociations n’ont pas abouti
& un aceord, I'lrak pourrait se considérer comme lbéré vis-a-vis
de cet Elat; il ne serail plus tenu de lui accorder le traitement
de la nation la plus favorisée.

La seconde de ces clauses, dont I'insertion est tout & fait digne
d’approbation, concerne la protection internationale des minorités,
Cette dernitre question, c’est 'une de celles qui a le plus préoceupé

od. Convention entre Sa Majesté Britannique et Sa Majesté le Roi de Plirak
et le Président des Etats-Unis d' Amérique concernant les droits des Etats-Unis
et de leurs ressortissants en Irak du 9 janvier 1930, Recueil des (raités, prée.,
t. CXV, p. 474 et s. '
94. Procés-verbaux de la XXI* session, op. cil,, p. 118,
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les mewbres du Conseil, de la Commission permanente et du
Comité spécial. C'est qu’en Irak, elle présente un grand intérét pra-
tique par suite de la coexistence de plusieurs races (les trois prin-
cipales ¢tant les Arabes, les Kurdes, les Assyro-Chaldéens) qui n’ont
pas toujours vécu en parfaile harmonie, pour employer un euphé-
misme, surtout dans le vilayet de Mossoul.

Au fond nous n’analyserons pas les droits garantis ni la procé-
dure de garantie : c'est le fonctionnement normal de la protection
internationale des minorités qui jouera 7.

Pour la forme, ces garanties résulteront soit d’'un traité, soit d’'un
acte engageant le nouvel Etal vis-a-vis de la S.D.N., soit d'une
déclaration unilatérale devant I’Assemblée au moment de 'admis-
sion, Le Comilé spécial a déja élaboré un projet de déclaration en
s'inspirant grandement de la déclaration albanaise. Clest probable-
ment ce procédé de la déelaration unilatérale qui sera employé; il y
a déja des précédents en vertu du veeu de la 17 Assemblée du 15 dé-
cembre 1920, notamment la déclaration de I'Albanie du 2 octobre
1921; celle de la Finlande (pour les iles d’Aland) du 27 juin 1921;
celle de la Lithuanie du 12 mai 1922; celle de la Letionie du 7 juil-
let 1923 et celle de I'Esthonie du 17 septembre 1923. Néanmoins, la
déelaration, au lieu d'étre faite devant I'Assemblée, le sera devant
le Copnseil %,

Tl est juste de constater avee le Comilé spécial que dés mainte-
nant de nombreuses dispositions constitutionnelles et législatives de
I'Irak s’inspirent d'une coneeption trés libérale des droits & recon-
naitre aux minorités de race, de langue et de religion.

Section 2. — Rapporls de 'Irak avee les Elals tiers.

Ces rapporis résulteront du droit international commun. Mais
les régles de ce droil ne régiront les rapports de I'Irak avee les Etats
tiers que dans la mesure ot ces derniers auront reconnu I'Irak.

56. Nous avons vo supra, p. 22-23, que seule "admission dans la 8. D. N. per-
mettrait un controle eflectif.

56, L'un des membres de la Commission, M. Rappard, a trouvé ce procédé in-
suffisant, notamment & cause de 'influence et du conirdle trop lointains de la
S.D.N. 11 a proposé en conséquence 'envoi d'un Haut Commissaire de la S. D, N.
pour conirdler sur place, & moins qu'on ne préfére en charger PAmbassadeur
de Grande-Bretagne, ce qui serait encore plus délieat (Procés-verbaux de la
XXI® session, op. eil.,, p. b6). Le représentant acerédité de la Grande-Bretagne,
sir Franeis Humphrys, insiste, & juste titre, semble-t-il, pour qu'on ne rende
pas Lrop rigide le mécanisme de protection des minoriltés, les Arabes de Plrak
s’étanl montrés une race tolérante, au moins pendant ces derniéres années; ils
méritent qu'on leur fasse une certaine confiance. Du reste, d'une maniére géncé-
rale, on peul soutenir que si logiquement, plus les garanties sont nombreuses,
plus la sécurité pour les minorités est grande, psychologiquement, politique-
menk et dans le coneret ce peut étre inverse. '
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Dés suaintenant certains Etats non membres ont reconnu formel-
lement I'Irak; tels sont la Turquie, 'Egypte et les Etals-Unis.
D’autres l'ont reconnu tacitement en concluant des traités avec le
seul pays de I'Irak; tel est le cas du Nedj, qui a signé le traité de
Muhammarah le 5 mai 1922, Deux Etals non membres ont conclu
également des trailés, la Turquie qui a signé le traité d’Angora du
5 juin 1926; et les Elats-Unis qui ont signé le traité de Londres preé-
cité du 9 janvier 1930. Il est vrai que dans ces traités, la Grande-
Bretagne élait également partie; cependant la personnalité inter-
nationale de I'Irak, « partie contractante », n’en apparaissait pas
moins, surtout au regard d'Etats non membres, qui n'ont pas
reconnu le régime des Mandats.

Mais il y a des accords techniques conclus avee des Etats non
membres ou la personnalilé seule de I'lrak apparail : c’est le cas
par exemple de I'accord entre I'Irak, la Palestine, la Syrie, la
Transjordanie et la Turquie du 20 mai 1926, relatif & la eréation
d’'un office international de renseignements sur les sauterelles 57,

Enfin 'Irak a adhéré déja a plusieurs trailés généraux, qui con-
tribuent dés maintenant & préeiser sa situation internationale,
méme par rapport & des Elals non membres. Ainsi, pour ne citer
que les principaux, I'lrak a adhéré & la Convention postale univer-
selle de Madrid du 30 novembre 1920, &4 la Convention télégraphique
internationale de 1875, 4 la Convention radiotélégraphique interna-
tionale de Washinglon du 25 novembre 1927, 4 la Convention sur la
liberté du transit de Barcelone du 20 avril 1921, 4 la Convention sur
la circulation des véhicules nutomobiles de 1926, & la Convention sur
le régime des ports maritimes de 1923, & la Convention de 'opium de
La Haye du 23 janvier 1912, a4 la Convention du 30 septembre 1921
sur la traite des femmes et des eénfants ?%, et plus récemment le
8 février 1931, & la Convention sur la réglementation de la naviga-
tion a¢rienne du 14 octobre 1919 %?; le 4 mars 1931, a la Convention
sanitaire internalionale du 21 juin 1926 59,

Qu’il y ait une reconnaissance formelle ou une reconnaissance
implicite, il importe de remarquer qu’on ne se trouve pas en face
d’'une reconnaissance hétive, méme si elle se produit avant la fin
du Mandatl. En efTet, il n’yv a pas sécession ou démembrement d'un
Elat; pour les Mandats A, dés le début, il y a en un Elat en puis-
sance, qui, pour I'Irak, s’est assez vite transformé en Etat quasi-

57. Recueil des trailés, prée., t. CIX, p. 122 et s.

58. Special reporl, préc., p. 37-38.

59. Iraq government guzette, 108, March 8, 1031.
60. Irag government gazetfe, 335, May 10, 1931,




(28) LA CESSATION DES MANDATS 641

F

constitu¢, dés qu'un certain nombre de pouvoirs ont été trans-
mis de la Puissance mandataire au Pays sous Mandat et des
que les conditions essentielles de cessation du Mandat ont été rem-
plies. La réalisation de ces conditions doit méme intervenir avant
la cessation officielle du Mandat, pour permettre un certain temps
d’épreuve. Dés lors une reconnaissance, méme avant la fin du Man-

dat, est parfaitement Iégitime, sinon recommandée.

Une fois la cessation du Mandat officiellement déclarée par I'ad-
mission dans la S.D. N., les Etats tiers devront reconnaitre le nou-
vel Etat, s'ils ne 'ont déja fait. L’admission dans la S. D. N. consti-
tuera en effet 'une des meilleures manifestations de la réunion des
iléments constitutifs de I'Etat. Du reste celle reconnaissance sera
le seul moyen pour les Etats liers d’entretenir des rapports nor-
maux avee lui.

Section 3. — Les rapports de Ulrak et de la Grande-Bretagne.

Il y a enfin une troisitme calégorie de rapports qui théoriquement
ne devraient présenter aucune anomalie : ce sonl les rapports entre
la Grande-Bretagne et I'lrak.

Théoriquement, tout lien de subordination, méme en matiére de
conduite des affaires extérieures, devrait étre totalement coupé,
I'Etat sous Mandal acquérant sa pleine indépendance extérieure.
Le Conseil, dans sa résolution du 4 septembre 1931, a insisté sur
cette compléte libération d’avee I'ex-puissance mandalaire : «il (le
« Conseil) devra naturellement examiner avec le plus grand soin
« tous les engagements pris par les Pays sous Mandals envers la
« Puissance mandataire pour s'assurer qu’ils sont compatibles avee
« le statut d’Etat indépendant. »

Par suite de cette indépendance compléte, la responsabilité doit
incomber exclusivement au nouvel Etat; c’est ce que décide du reste
en termes particulicrement catégoriques Particle 8 du traité anglo-
irakien du 30 juin 1930 : « les H. P. C. reconnaissent que, dés I'en-
« trée en vigueur du présent trailé, toutes les responsabilités in-
« combant & Sa Majesté britannique par rapport & I'lrak prendront
« fin automatiquement et complétement en ce qui concerne Sa Ma-
« jesté britannique et incomberont exclusivement & S. M. le roi
¢ de I'Irak. » Au sein de la Commission permanente des Mandats,
quelques délégués ont bien parlé d’une responsabilité morale, qui
pourrait continuer 4 peser sur la Grande-Bretagne en certaines ma-
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ticres seulement (notamment en maliére judiciaire) ©', mais c¢’est
un aveu indirect que toute la responsabililé juridique, si souvent
mise en jeu devant les Commissions, arbitres ou tribunaux interna-
tionaux, pésera désormais el sans partage sur I'Irak.

Malheureusement ceite rupture de tous liens de sujétion avee
la Grande-Bretagne parait, sur bien des points, devoir rester pure-
ment théorique; des atteintes trés graves paraissent devoir résulter
des termes mémes du lrailé anglo-irakien du 30 juin 1930. Ces
clauses exorbitanies, que nous allons rapidement analyser, mérilent
les plus exirémes réserves. Ces atleintes a I'indépendance pour-
raienl devenir d'autant plus graves que le controle international de
la'S. D. N. aura disparu avee le régime des Mandals; et ‘il ne fau-
drait pas que la cessation du Mandat, geste en apparence désinté-
ress¢, devint un moyen ingénieux de prolonger ou méme d’étendre
les priviléges, tout en rejetant les responsabilités internationales, non
seulement devant la S. D. N. mais devant la communauté interna-
tionale tout entiére.

Ce traité du 30 juin 1930 s'intitule traité d’alliance et d’amitié.
Mais de par ces lermes mémes (sans parler de la pratique qui
n'existe pas encore et qui joue pourtant un role si considérable chez
les anglo-saxons), il réalise plus qu'une alliance. 1l conduit & un
véritable protectorat de fait, présentant quelque analogie avee celui
qui existe sur I'Egypte depuis la suppression du protectorat de droit.

Ces clauses anormales, exorbitantes du droit commun des traités
d’alliance, peuvent étre notées dans deux directions principales :
En mati¢re de conduite des affaires exlérieures En matiére d'ad-
ministration ou de controle de certains services publics essentiels,

D'abord en mati¢re de conduite des affaires extéricures, les deux
Puissances s'obligent & une consultation compléte et franche sur
toutes les questions de politique étrangeére susceptibles d'affecter
leurs intéréts communs ¢, Autant dire que sur ce lerrain si délicat
et si important de la conduite des affaires exlérieures, c'est la
Grande-Bretagne qui aura l'initiative ou tout au moins la haute
main et le dernier mot, I'Irak ne pouvant rester que son satellite;
infléchissement presque fatal, la Grande-Bretagne ayant une {radi-
tion, des moyens d'investigation, d'intervention, de pression, d'exé-
cution et de controle °® que ne posséde aucunement I'Trak.

Ensuite en matiére d’administration ou de controle de certains

61, Procés-verbal de Ta XXI* session. préc., p- 170.
62. Art. 1, 2 du traité du 30 juin 1934,
63. Méme au sens anglo-saxon, plus énergique que le notre,
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services publics essentiels, notamment de celui de la défense exté-
rieure; la Grande-Bretagne se taille la part du lion, que ce soil en
temps de paix ou de guerre.

En temps de paix, des terrains sont abandonnés a la Grande-
Bretagne pour I'aménagement de bases aériennes el pour le station-
nement de troupes britanniques. D'aprés Pannexe [% la Grande-
Bretagne pourra maintenir des troupes 4 Hinaidi et & Mossoul, tem-
porairement il est vrai, pendant une période maximum de cing ans
a partir de I'enirde en vigueur du présent trailé.

Mais la Grande-Bretagne pourra, aussi longlemps que le Traité
restera en vigueur, installer des bases adriennes a Bassorah et i
I'ouest de I'Euphrate avee des lroupes pour les défendre, 'Irak de-
vant eéder a bail les terrains nécessaires.

Ainsi, méme en temps de paix, droils absolument exorbitants,
qui réssemblent étrangement & une oceupation pacifique permanente
et localisée, avee assise territoriale et qui s’apparente avee les Con-
cessions en Chine, taxées de plus en plus par les Chinois de « traités
inégaux ». Peu importe la réserve de P'article b in fine d'aprés lequel
¢ la présence de ces forces ne constituera en aucune fagon une
¢ oceupation et ne portera aucun préjudice aux droils souverains
¢ de I'lrak ». Elle esl impuissante & modifier la réalité.

En temps de guerre, ce droit d’oceupation localisée pourra se
généraliser : d'aprés Parlicle 4 du dit traité, le gouvernement de
PIrak devra metlre aussitolt & la disposition «du gouvernement bri-
tannique tout son territoire et ses voies de communications.

Malgré ces clauses apparemment aussi défavorables pour I'Irak,
le Parlement irakien a donné au gouvernement de I'Irak 'autorisa-
tion de ratifieation, apres, il est vrai, un débal assez animé qui a
duré & la Chambre plus de qualre heures %7,

En face de ces clauses exorbilanles, qu'ont fail les membres de la
Commission permanente des Mandats et le Conseil?

Il faut d’abord rappeler qu'en vertu de la résolution du Conseil
du 4 seplembre 1931, cet examen du traité est du devoir du Conseil,
notamment afin de rechercher si les clauses des engagements seront
compatibles avee le statut d'Etat indépendant.

Aw cours des délibérations de la Commission permanente des
Mandals, le Président a déclaré a deux reprises °° que « dans les

64. Dlaprés Part. 6 du Traité, Pannexe sera considérée comme fajsant partie
intégrante do dit traité.

6. Rapporl, prée., p. 17. A Ja Chambre, 69 députés s¢ sonl prononeés pour
la ralification; 13 contre; au Sénat, 11 pour; H conlre,

66, Procés-verbaux de la XXI* session, op. cil,, p. 76.
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« clauses militaires du Traité, la limite extréme qui ne peut étre
« dépassée, sans qu'il soil porté préjudice A Pindépendance d’un
« Etat d’aprés Pesprit méme du Pacte, a été atteinte et peut-étre
« méme franchie ». Formule trés prudente, mais qui cache mal un
blame, de méme que la formule finale d’appréciation dans le rap-
port spécial de la Commission au Conseil, formule d’aprés laquelle
¢ encore que certaines des clauses du Trait¢ d’alliance du 30 juin
¢« 1930 s’écartent de la norme des actes de cet ordre, les engage-
« ments pris par I'lrak envers la Grande-Bretagne ne portent pas
¢ une alteinte formelle & I'indépendance du nouvel Etal 7 ». Le
Conseil, dans une résolution du 28 janvier 1932, s’est déclaré prét
en principe & prononcer I'extinction du régime mandataire en Irak.
Cest reconnaitre que ces clauses exorbitantes du traité de 1930 ne
lui ont pas paru un obstacle insurmontable.

On peut regretler que le Conseil n'ait pas formulé quelques ré-
serves sur le traité anglo-irakien du 30 juin 1930, et méme qu’il
n'ait pas suggéré quelques modifications dans le but de réduire
I'emprise britannique °°,

Conclusion

La cessation du Mandat en Irak et 'admission de ce >ays dans
la S.D.N. semblent dés maintenant un fail acquis. Cette nou-
velle expérience dépasse le cadre d'un cas particulier : elle servira
d’exemple & d’autres Mandats. La seule existence de ce précédent
hatera peut-étre la libération d’autres pays sous Mandat comme la
Syrie. Ce précédent en toul cas fournira les grandes lignes de la
procédure, des conditions de fond, des garanties 4 souscrire et &
suivre.

Il est trés difficile de se prononcer sur la valeur d'une expérience
qui ne s’est pas encore pleinement réalisée. Mais il semble que, dés
maintenant, cette expérience puisse étre tentée sans imprudence.

Ce qu'on peut regretter c'est que la Grande-Bretagne se soit ré-
servée des droits véritablement exorbitants. Elle a pour excuse les
craintes d'un nationalisme naissant, que l'indépendance pourrait
porter au paroxysme, I'édloignement de ces territoires avee la quasi-

67. Rapport spécial, prée., p- 225.

68. A Genéve, dans les cercles compétents, cette cessation imminente du
Mandat, au lieu d'étre accucillie avec soulagement, espérance et satisfaction,
4 causé plutdot un indéniable malaise, & cause notamment de certaines clauses
du traite anglo-irakien de 1930,
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négessité de maintenir des troupes sur place pour défendre l'inté-
grité territoriale, 'importance de ce Pays comme lieu de passage
normal de la route aérienne des Indes, autre branche de la fameuse
« Route impériale », appelée a4 prendre de plus en.plus d'impor-
tance avec l'essor de l'aviation de commerce et peut-étre avec la
nécessité de défendre rapidement, par la voie des airs, 'Empire des
Indes lui-méme.

Puisse la Grande-Brelagne user avec sagesse, modération et tact
des grands pouvoirs qui lui ont été conférés par le traité du 30 juin
1930; et 'on pourra saluer sans arriére-pensée, comme ['éerivait,
au soir d’'une des séances de la 67° session du Conseil, M. William
Martin %, < la résurrection d’un Pays qui a été celui d'Ur, de Ninive
« et de Babylone, celui d’Abraham, de Sennachérib et de Nabucho-
« donosor, qui a vu Alexandre le Grand et Haroun-al-Rachid, la
« résurrection du Pays des Mille et une Nuits, qui est aujourd’hui

celui d’'un homme habile, le roi Feyeal ».

ANDRE BLONDEL,

Charge de cours 4 la Facultd de Droit
de Dijon.

69, Journal de Genéve du 21 mai 1932,

N.-B. — Depuis que cet article a été éerit (mai 1932), un événement important
qué nous avions pressenti et signalé dans deux notes (notes 30 et 51) est inter-
venu le 18 juillet 1932 : c’est Padmission de la Turquie dans la S, D. N, Cetle en-
trée & Genéve de cetle jeune république si active, dont la politique restait souvent
assez énigmatique, en particulier par rapport & celle de I'U. R, 8. 8., pourra con-
tribuer 4 améliorer encore les rapports de la Turquie avee le nouvel Etat de
I'Ivak, tlous deux sur un pied d'égalité dans la grande Tamille de Genéve., Clest
un dcheminement trés certain vers une organisation normale et durable du
Proche-Orient.




