
LES PROTOCOLES ADDITIONNELS
AUX CONVENTIONS DE GENEVE

EN QUETE D'UNIVERSALITE

Void dix ans, le 8 juin 1977, la Conference diplomatique sur la
reaffirmation et le developpement du droit international humanitaire
applicable dans les conflits armes adoptait deux Protocoles addition-
nels aux Conventions de Geneve de 1949 relatifs I'un a la protection
des victimes des conflits armes internationaux, Vautre a la protection
des victimes des conflits armes non internationaux.

Chacun s'accordait alors a penser que ces nouveaux instruments
juridiques constituaient une etape tres importante de la codification
du droit international humanitaire parce qu'ils completaient les dis-
positions des Conventions de Geneve tout en adaptant les normes
humanitaires en vigueur aux realties contemporaines.

Si tant est qu'on pouvait Vesperer, la frequence des conflits armes
n'en a pas ete pour autant ralentie, tant s'enfaut! Certes, des conflits
se sont eteints, mais d'autres ont perdure tandis que de nouvelles
guerres eclataient dans toutes les regions du monde.

Aussi, au bout de dix ans, peut-on legitimement se poser la
question de savoir si cet effort de codification a eu pour effet, a. defaut
d'avoir pu reduire le nombre de ces conflits, du moins d'inciter les
parties opposees a mieux respecter les regies du droit humanitaire.

Certes, le recul actuel n'est probablement pas suffisant pour
dresser un bilan dont les conclusions seraient indiscutables; mais ce
dixieme anniversaire de I'adoption des Protocoles doit etre I'occasion
de proceder a une analyse approfondie de I'etat actuel de lew ratifi-
cation, et de s'interroger sur Vattitude des Etats quant au respect du
droit humanitaire et sur le role de ses agents promoteurs, comme le
CICR.

Ces questions importantes sont depuis toujours au coeur des preoc-
cupations du CICR. Elles m'ont inspire quelques reflexions person-
nelles queje desire partager avec les lecteurs de la Revue, a I'occasion
de mon entree en fonction comme President du CICR.

* *
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L'elaboration des projets de Protocoles jusqu'd leur adoption a
constitue une entreprise plus ardue que la negotiation des Conven-
tions de 1949. Le legislateur international a du prendre en compte
plusieurs facteurs qui, des les annees 1950, ont profondement modifie
le systeme international: tout d'abord la participation massive de
nouveaux Etats independants a la vie de la communaute mondiale, qui
a transforme le processus de creation du droit international; ensuite
la proliferation de conflits localises et de conflits internes, veritable
exutoire a la grande pew dissuasive de la guerre nucleaire; enfin, une
certaine radicalisation des ideologies qui a favorise la creation de
blocs politiques antagonistes tandis que s'accroissait le fosse entre
pays riches, industrialises, certains surarmes, et les pays en develop-
pement.

Les Etats restent maitres du jeu, certes, mais il faut desormais
compter aussi avec les mouvements de liberation nationale, les gue-
rilleros, les peuples et les individus eleves deja par certains experts au
rang de sujets de droit.

L'action humanitaire a ete largement affectee par cette situation.
Fondee jusqu'alors sur une certaine conception de la conduite de la
guerre, sur des modeles differencial nettement les combattants de
ceux qui ne I'etaient pas, Vaction humanitaire pouvait s'exercer nor-
malement en reference aux lois de la guerre. Mais la situation se
brouille singulierement dans les annees 1960: la banalisation du
mythe de la guerre revolutionnaire parait legitimer aux yeux de
certains le recours a tous les moyens de lutte, remettant ainsi en
question le droit humanitaire. Comment distinguer veritablement les
categories de victimes? Qui a droit a une protection? Qu'est-ce qu'un
prisonnier de guerre?

L 'existence et le developpement d'armes de destruction massive
rendent difficile, voire impossible, la distinction entre civils et mili-
taires et menacent les fondements memes du droit humanitaire. Com-
ment garder une dimension humaine dans des guerres devenues tota-
lement destructrices? Comment canaliser ces manifestations de vio-
lence qui menacent le fonctionnement du systeme international? Com-
ment resoudre le disaccord fondamental sur I'illegitimite de principe
du recours a la violence et des regies que Von veut fixer, malgre tout,
lors de conflits armes?

Toutes ces questions constituaient autant d'enjeux qui ont large-
ment domine le deroulement de la Conference diplomatique de 1974 a
1977.

*
* *
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Malgre les efforts de la Confederation suisse, pays hote, et du
CICR, la Conference diplomatique n'a pu eviter completement la
politisation. Mais on savait que «Vhumanitaire n'est pas chimique-
ment pur» car si la protection est humanitaire, sa mise en auvre
souleve des problemes politiques et militaires. L 'histoire se repete: les
Protocoles, pas plus que les Conventions de Geneve, n'ont supprime la
tension entre les politiques etatiques et les exigences de I'humanite.

Ainsi les Etats sont-ils disposes dprote'ger davantage de personnes
et a mieux reglementer la conduite des hostilites. Ceci est fondamen-
tal certes, mais pour autant, pour les uns, qu'on n entre pas en matiere
dans la question de la guerre nucleaire, a condition, pour les autres,
qu'en cas de conflit interne, on restreigne au maximum la protection
des forces dissidentes.

Les pays du tiers monde qui effectuent une entree en force ont
obtenu defaire reconnoitre les guerres de liberation nationale en tant
que conflits internationaux et a elargir la notion de combattant et de
prisonnier de guerre pour y inclure, sous certaines conditions, les
guerilleros. On se demandait certes, a I'epoque dejd, si ces nouvelles
dispositions pourraient etre acceptees sans problemes, notamment par
les pays directement concernes!

Mais le spectre de la «guerre juste» a ete evite, c'est-d-dire la
tentation de fixer, dans le droit humanitaire, des regies differenciees
en fonction de la cause def endue: une telle approche await, a Vevi-
dence, porte un coup fatal au droit humanitaire. Et le consensus s'est
etabli sur I'essentiel: la protection de la population civile contre les
dangers de la guerre indiscriminee, Vinterdiction des bombardements
massifs ou indiscrimines ou a titre de represailles. A cet acquis
fondamental, nous associerons la protection renforcee du personnel,
des formations et des transports sanitaires, ainsi que celle de la
protection civile, la sauvegarde de I'environnement et des biens cul-
turels et bien evidemment les dispositions adaptees limitant le droit
des belligerants de choisir les methodes et moyens de conduire les
operations militaires.

Peut-on encore douter que la protection de Vindividu n'ait ete Vun
des objectifs primordiaux des Protocoles quand les Etats s'entendent
pour renforcer les droits conferes a Vindividu et accorder des garan-
ties fondamentales minima de traitement humain a tous les individus
en temps de conflits armes, internationaux ou internes?

Enfin un louable effort a ete consenti pour renforcer les meca-
nismes de controle et de sanction.
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Et je pense aujourd'hui que la Conference a finalement adopte,
par consensus, rappelons-le, deux bons textes. Fruit de sages com-
promis, les deux Protocoles renforcent considerablement la protection
des victimes des conflits armes.

Dix ans apres I'adoption des Protocoles, 67 Etats sont Parties au
Protocole I et 61 au Protocole II, ce qui represente environ le tiers des
Etats parties aux Conventions de Geneve.

II s'agit Id d'un bilan qui peut paraitre encourageant, mais c'est
vraiment trop peu si Von considere que les instruments de droit
international humanitaire ont une vocation universelle. Or cette uni-
versalite n 'est aujourd'hui pas acquise. Des cinq pays membres per-
manents du Conseil de Securite de VONU, par exemple, seule la
Chine a ratifie les deux Protocoles, la France seulement le Proto-
cole II. L'hypotheque historique quipesait, a tort ou a raison, sur les
Conventions de Geneve du fait de lew caractere euro-centre a ete
levee mais Vuniversalite des nouvelles normes du droit humanitaire
reste a conquerir.

Reconnaissons-le, les obstacles a I'universalisation du droit huma-
nitaire sent etroitement lies aux motivations politiques et ideologiques
qui sous-tendent le droit, aujourd'hui plus que jamais. Dans de nom-
breux cas, quand il s'agit de construire le droit, chaque Etat s'efforce
d'imposer la regie qui epouse de la maniere la plus adequate I'interet
qu'il entend faire prevaloir. Et quand il faut appliquer le droit,
Interpretation unilaterale de I'Etat continue a I'emporter au nom de
la souverainete. Malheureusement le droit humanitaire n'echappepas
a la regie. Dans cette confrontation entre le pouvoir et le droit, le
respect des regies humanitaires reste trop souvent assujetti a des
considerations basees sur la souverainete de I'Etat. En effet, sur le
plan de la mise en ceuvre, les Etats continuent a pecher par omission
— ou par calcul—; on reconnait bien volontiers que le droit huma-
nitaire s'est enrichi, qu'il est adapte a tous les conflits armes et qu'il
dispose de mecanismes adequats de mise en ceuvre mais I'experience
montre que generalement — helasl — «on evacue I'humanitaire dans
I'accessoire »!

Sans doute les obstacles a ['accession aux Protocoles ainsi que les
difficultes d'application du droit humanitaire sont-ils accentues par
les realites internationales plus preoccupantes qu'il y a dix ans: les
violations du droit se multiplient a mesure que les guerres locales
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proliferent ou s'enfoncent dans la duree et la violence. La strategie de
la «guerre totale» ignore decidement I'humanitaire! Elle nourrit la
degradation inquietante de la regie de droit. Le CICR, par la voix de
mon predecesseur Alexandre Hay, n'a cesse de denoncer la violation
repetee des principes humanitaires: « Tous les pretextes sont utilises
pour justifier les actions injustifiables: imperatifs militaires, securite
de VEtat, dernier recours des peuples opprimes».

En verite, au-deld des arguties juridiques, le probleme fondamen-
tal de la promotion du droit international humanitaire, et done ega-
letnent de la ratification des Protocoles, e'est trop souvent le manque
de reelle volonte politique des Etats au niveau de Vapplication du
droit.

En adoptant les Conventions de Geneve en 1949 et leurs Proto-
coles en 1977, les Etats se sont engages non seulement a respecter
mais aussi dfaire respecter le droit humanitaire. Ce qui signifie qu'ils
engageaient leurs responsabilites non seulement pour des violations
dont Us seraient coupables, mais aussi pour celles des autres gouver-
nements parties aux Protocoles. A bien reflechir, cette clause tranche
par son audacel Mais quel etrange paradoxe entre cette acceptation
par les Etats d'obligations humanitaires etendues et leur prudence,
voire leur reticence a les mettre en pratique et defacon generate entre
cette adhesion aux valeurs humanitaires et le manque de rigueur dans
la volonte politique de les defendre! Or, ces valeurs humanitaires sont
des sources materielles du droit humanitaire qui repose sur la volonte
des Etats. On ne citera jamais assez un autre de mes predecesseurs,
Max Huber, qui affirmait: « Du point de vue strictement juridique, un
veritable droit de I'Humanite s'est cree en vertu duquel la personne
humaine, son integrite, sa dignite, sont defendues au nom d'un prin-
cipe moral qui s'eleve bien au-deld des limites du droit national et de
la politique ».

* *

Le defi de ces prochaines decennies sera de tenter de reconcilier
les valeurs humanitaires et la volonte politique des Etats, autrement
dit d'etablir la complementarite entre ces valeurs et la souverainete
etatique afin que les Etats respectent pleinement et volontairement ces
valeurs comme principes de reference dans leurs politiques et leurs
actions. II s'agit en fait de mobiliser la communaute des Etats afin
d'accroitre le reflexe humanitaire dans la prise de decision poli-
tique.
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Cette mobilisation humanitaire dispose d'un arsenal impression-
nant de regies qui repondent a Vessentiel; elle doit aussi inclure un
appel aux valeurs traditionnelles, religieuses et ethiques, a Vinteret
politique et economique des Etats; elle doit pouvoir gagner le
concours de Vopinion publique.

Telle est la conviction du CICR, maintes fois rappelee ces derniers
mois et plus recemment lors de la XXV Conference internationale de
la Croix-Rouge qui s'est adressee solennellement aux Etats non
encore Parties aux Protocoles pour les inviter a les ratifier ou a y
adherer «le plus rapidement possible».

Pour sa part, le CICR continuera a encourager les Etats a
acceder aux Protocoles jusqu'd ce qu'ils soient acceptes universelle-
ment. Mais il est souhaitable, sinon imperatif, que ses efforts soient
largement appuyes. Dejd, nous nous rejouissons de cette prise de
conscience qui a conduit les Nations Unies, plusieurs organisations
regionales et des institutions internationales a recommander la rati-
fication des Protocoles et a appuyer les efforts du CICR dans son
action.

Le CICR sera en effet en meilleure position pour inciter les Etats
a ratifier les Protocoles et a. en reclamer publiquement Vapplication
s'il n'est pas seul a le faire. Des Etats non engages dans un conflit
peuvent servir de relai. Rappelons tout particulierement le role de la
Suisse qui, en sa qualite de depositaire des Conventions de Geneve, a
su faire entendre sa voix au coeur de conflits tels que celui entre I'lran
et I'lrak ou celui du Liban pour que Vapplication du droit humanitaire
soit universelle, quels que soient I'origine des conflits et les motifs
ideologiques des Parties. Cela avait ete dejd le cas pendant la
Conference diplomatique de 1974-77 pour laquelle les autorites suis-
ses avaient su mettre a la disposition des Etats le cadre propice a la
negociation des Protocoles. La politique de neutralite, permanente et
armee, de la Suisse, son experience de puissance protectrice pendant
la Seconde Guerre mondiale (et a de trop rares occasions depuis les
annees 1950), et son sens de la mesure lui conferent une autorite
reconnue de tous. Fidele a cette ligne de conduite, la Suisse continuera
— je Vespere — a entreprendre des efforts particuliers pour faire
accepter les Protocoles par les Etats. Le CICR saisit Voccasion du
Xe anniversaire de Vadoption des Protocoles pour lui exprimer sa
gratitude.

Enfin, les Societes nationales de la Croix-Rouge et du Croissant-
Rouge dont le role a ete particulierement renforce dans les Protocoles
peuvent continuer a agir efficacement aupres de leurs gouvernements
dans ce processus de ratification et d'adhesion aux Protocoles comme
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dans les programmes de diffusion du droit. Nous sommes particulie-
rement heureux, a I'occasion de ce dixieme anniversaire de Vadoption
des Protocoles d'ouvrir les colonnes de la Revue a certaines d'entre
elles.

La ratification des Protocoles, le respect du droit international
humanitaire nous concernent tous. II est vital que les Etats parties
aux Conventions de Geneve respectent et fassent respecter le droit
international humanitaire, il est primordial que les Protocoles devien-
nent universels. Comme I'a dit le professeur Pictet, «il y va de la
survie de l'humanite».

Mais au-deld du respect de I'ennemi tombe et du civil innocent, qui
est I'essence meme du droit humanitaire, nous voulons voir dans
Iengagement du Mouvement international de la Croix-Rouge et du
Croissant-Rouge en faveur des Protocoles, une action concrete vers
rectification d'un monde de paixl

Cornelio Sommaruga
President du CICR
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