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SEPARATE OPINION OF JUDGE SHAHABUDDEEN

A major point on which the Court has divided is whether Australia may
be sued in the absence of New Zealand and the United Kingdom. I pro-
pose to give my reasons for agreeing with the decision of the Court on the
point. Before proceeding, there is, however, an introductory matter to
which I must refer. It concerns the principle of equality of States before
the Court. It arises in the following way.

Nauru is one of the smallest States in the world ; Australia is one of the
larger. In his opening remarks, the Solicitor-General for the Common-
wealth observed:

“There is no need for emotive arguments. It is not a case of David
and Goliath, or of a tiny island and a large metropolitan power ...
Before this Court, of course, the equality of the Parties will be
preserved. Rich or poor, large or small, the Court will ensure that
their legal rights have equal protection.” (CR 91/15, p. 42, Solicitor-
General Gavan Griffith, Q.C.)

Counsel for Nauru in his turn referred to the contrasting sizes of the
Parties and said:

“Being a small democratic State, Nauru has firm faith in the rule of
law in the affairs of nations. It has firm faith in this Court as the dis-
penser of international justice.” (CR 91/18, p. 31, Professor Mani.)

It seems to me that, whatever the debates relating to its precise content
in other respects, the concept of equality of States has always applied as a
fundamental principle to the position of States as parties to a case before
the Court (Consistency of Certain Danzig Legislative Decrees with the Con-
stitution of the Free City, P.C.1J., Series A/B, No. 65, p. 66, Judge Anzilotti).
Inthe words of President Basdevant, “Before this Court, there are no great
or small States . ..” (I.CJ. Yearbook 1950-1951, p. 17). States of all kinds
and sizes may bring their cases before the Court on a basis of perfect
equality. Big States have a right to value this aspect as much as small. In
the Mavrommatis Concessions case, Greece sued the United Kingdom
before the Permanent Court of International Justice. At one stage in a
lively debate, counsel for the United Kingdom found himself remarking
that “even the great Powers are entitled to justice at the hands of this
Tribunal” (P.C.LJ., Series C, No. 5-1, p. 64). So indeed they are; so are
all States. The matter has never been in doubt.
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OPINION INDIVIDUELLE DE M. SHAHABUDDEEN
[Traduction]

La Cour s’est divisée sur le point essentiel de savoir si I’Australie peut
étre assignée en I’absence de la Nouvelle-Z¢lande et du Royaume-Uni. Je
me propose de donner les raisons pour lesquelles j’approuve la décision
de 1a Cour sur ce point. Mais il faut d’abord que j’évoque une question
liminaire. Cette question concerne le principe de I’égalité des Etats devant
la Cour. Elle se pose de la maniére suivante.

Nauru est ’'un des plus petits Etats du monde; I’ Australie est 'un des
plus grands. Dans ses remarques liminaires, le Solicitor-General du
Commonwealth a dit:

«Il n’y a pas lieu de faire intervenir 1a les sentiments. Ce n’est pas
David contre Goliath, ni une petite ile contre une grande puissance
métropolitaine... Devant la Cour, bien entendu, I’égalité des Parties
sera préservée. Qu’elles soient riches ou pauvres, grandes ou petites,
la Cour veillera a ce que leurs droits juridiques soient également
protégés.» (CR91/15, p. 42, le Solicitor-General Gavan Griffith,

Q.C)

De son c6té, le conseil de Nauru, ayant relevé le contraste entre I'impor-
tance des Parties, a déclaré:

« Etant un petit Etat démocratique, Nauru a une foi profonde dans
le régne du droit dans les affaires des nations, elle a une foi profonde
en la Cour en tant que dispensatrice de la justice internationale.»
(CR91/18, p. 31, M. Mani.)

Quels que soient les débats concernant sa teneur précise a d’autres
égards, il me semble que la notion d’égalité des Etats a toujours été appli-
quée comme un principe fondamental a la situation des Etats en tant que
parties dans une affaire soumise a la Cour (Compatibilité de certains
décrets-lois dantzikois avec la constitution de la Ville libre, C.P.J.I. série A/B
n° 65, p. 66, M. Anzilotti). Pour reprendre les termes du Président Basde-
vant: « Devant la Cour, il n’y a ni grands ni petits Etats...» (C.1.J. Annuaire
1950-1951, p. 11.) Les Etats de toutes espéces et de toutes tailles peuvent
saisir la Cour de leurs affaires sur une base de parfaite égalité. Les grands
Etats sont en droit d’apprécier cette possibilité tout autant que les petits.
Dans P'affaire des Concessions Mavrommatis, 1a Gréce a intenté devant la
Cour permanente de Justice internationale une action contre le Royaume-
Uni. Lors d’un débat animé, le conseil du Royaume-Uni en est venu a
déclarer que «méme les grandes puissances ont droit 4 1a justice devant ce
tribunal» (C.P.J.L série C n° 5-1, p. 64). Tel est effectivement leur droit; tel
est le droit de tous les Etats. Il n’y a jamais eu de doute a ce sujet.
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To return to the question under examination, as to whether Australia
may be sued alone, I consider that an affirmative answer is required for
three reasons. First, the obligations of the three Governments under the
Trusteeship Agreement were joint and several. Second, assuming that the
obligations were joint, this did not by itself prevent Australia from being
sued alone. Third, a possible judgment against Australia will not amount
to a judicial determination of the responsibility of New Zealand and the
United Kingdom. These propositions are developed below. I begin, how-
ever, with the initial question, over which the Parties also joined issue, as
to whether the objection should be declared to be one which does not pos-
sess an exclusively preliminary character. Similar questions arose in rela-
tion to other Australian objections, but it is not proposed to deal with
those. I would add, by way of general caveat, that any reference in this
opinion to the obligation, or liability, or responsibility of Australia should
be understood as resting on an assumption made for the purposes of argu-
ment. Whether or not Australia had any obligation, or liability, or respon-
sibility is a matter for the merits.

PART I. WHETHER THE OBJECTION DOES NOT POSSESS AN EXCLUSIVELY
PRELIMINARY CHARACTER

As is shown by the Military and Paramilitary Activities in and against
Nicaragua case, where the Court declares that an objection does not pos-
sess, in the circumstances of the case, an exclusively preliminary charac-
ter, the objection is not finally disposed of; the Court, at the merits stage,
will return to the point and deal with it (see I.C.J. Reports 1984,
pp. 425-426, and 1.C.J. Reports 1986, pp. 29-31). That being so, a question
would seem to arise as to how far Article 79, paragraph 7, of the existing
Rules of Court is, in its practical operation, different from the earlier pro-
visions of Article 62, paragraph 5, of the Rules of Court 1946 relating to
joinder to the merits (see S. Rosenne, Procedure in the International Court,
A Commentary on the 1978 Rules of the International Court of Justice, 1983,
pp. 164-166 ; and Georg Schwarzenberger, International Law as Applied by
International Courts and Tribunals, 1986, Vol. IV, p. 617). Because of the
textual changes made in the Rules in 1972, the Court no longer says in
functions not being activated by the use of formulae, the fact that the
Court no longer says so does not by itself affect the substance of what it
does.

Nor would it be right to suppose that prior to 1972 the Court considered
that it had an unfettered discretion to order a preliminary objection to be
joined to the merits. The use of the disjunctive “or” in the first sentence of
Article 62, paragraph 5, of the Rules of Court 1946 conveyed no such
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Pour revenir a la question a I'’examen, celle de savoir si I’ Australie peut
8tre assignée seule, j’estime qu’il y a lieu de répondre affirmativement et
cela pour trois raisons. Premiérement, les obligations des trois gouverne-
ments en vertu de I’accord de tutelle étaient solidaires. Deuxiémement, &
supposer que les obligations aient ét¢ conjointes, cela n’empéchait pas en
soi d’engager des poursuites contre 1’Australie seule. Troisiémement, un
arrét éventuellement rendu contre ’Australie n’équivaudra pas a une
détermination judiciaire de la responsabilité de la Nouvelle-Zélande et du
Royaume-Uni. Ces propositions seront développées plus loin. Je
commence toutefois par la question initiale, controversée elle aussi entre
les Parties, qui est celle de savoir si ’exception doit étre déclarée ne pas
posséder de caractére exclusivement préliminaire. Des questions simi-
laires se sont posées en liaison avec d’autres exceptions de I’Australie,
mais je n’ai pas 'intention d’en traiter. J’ajouterai, a titre de mise en garde
de caractére général, que toute mention, dans cette opinion, de I’obliga-
tion, ou de I’engagement, ou de la responsabilité de I’Australie doit étre
comprise comme fondée sur une hypothése présentée pour les besoins de
la discussion. La question de savoir si ’Australie a ou non une obligation,
ou un engagement, ou une responsabilité, est une question de fond.

PREMIERE PARTIE. LA QUESTION DE SAVOIR SI L’EXCEPTION NE POSSEDE PAS
UN CARACTERE EXCLUSIVEMENT PRELIMINAIRE

Comme le montre I’affaire des Activités militaires et paramilitaires au
Nicaragua et contre celui-ci, le fait que la Cour déclare qu’une exception ne
posséde pas, dans les circonstances de ’espéce, un caractére exclusive-
ment préliminaire n’écarte pas définitivement cette exception; au stade
du fond, la Cour reviendra a la question et la réglera (voir C.LJ. Recueil
1984, p. 425-426, et C.1.J. Recueil 1986, p. 29-31). Dans ces conditions, il
semble qu’il y ait lieu de se demander dans quelle mesure le paragraphe 7
de P’article 79 du Réglement actuel de la Cour différe, dans son applica-
tion pratique, des dispositions antérieures du paragraphe 5 de I’article 62
du Réglement de la Cour de 1946, qui a trait a la possibilité de joindre
I’exception au fond (voir S. Rosenne, Procedure in the International Court,
A Commentary on the 1978 Rules of the International Court of Justice, 1983,
p- 164-166, et Georg Schwarzenberger, International Law as Applied by
International Courts and Tribunals, 1986, vol. IV, p. 617). En raison des
modifications apportées au texte du Réglement en 1972, la Cour ne peut
plus dire expressément qu’elle joint au fond une question préliminaire;
toutefois, I’exercice des fonctions de la Cour ne résultant pas de I’utilisa-
tion de formules, le fait qu’elle ne s’exprime plus dans ces termes n’a pas
par lui-méme pour effet de modifier substantiellement ce qu’elle fait.

I1 ne serait pas juste non plus de supposer qu’avant 1972 la Cour esti-
mait qu’elle disposait d’un pouvoir discrétionnaire et illimité pour ordon-
ner de joindre au fond une exception préliminaire. L’emploi de la
particule disjonctive «ou» dans la premiére phrase du paragraphe 5 de
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notion. Speaking of its power to make such an order, in 1964 the Court
expressly stated that it would

“not do so except for good cause, seeing that the object of a prelimi-
nary objection is to avoid not merely a decision on, but even any dis-
cussion of the merits” (Barcelona Traction, Light and Power Company,
Limited, Preliminary Objections, 1.C.J. Reports 1964, p. 44; emphasis
added).

That view reached back a long way (Panevezys-Saldutiskis Railway,
P.C.1J., Series A/B, No. 76, p. 24, Judges De Visscher and Rostworowski).
The actual results may have been debatable in some cases, but [ hesitate to
imagine that the Court did not recognize that, in principle, wherever
reasonably possible a preliminary objection should be determined at
the preliminary stage. In the Barcelona Traction case, after reviewing the
previous jurisprudence on the subject, the Court indicated the circum-
stances in which it would order a joinder. It said it would do so where

“the objection is so related to the merits, or to questions of fact or law
touching the merits, that it cannot be considered separately without
going into the merits (which the Court cannot do while proceedings
on the merits stand suspended under Article 62), or without prejudg-
ing the merits before these have been fully argued” (Barcelona Trac-
tion, Light and Power Company, Limited, Preliminary Objections,
1.C.J. Reports 1964, p. 43).

What, however, is scarcely open to dispute is that the new Rules were
intended to stress the need to decide a preliminary objection at the preli-
minary stage wherever reasonably possible, the well-known object being
to avoid a repetition of the kind of situation which ultimately arose in the
Barcelona Traction case and the criticisms attendant thereon (Barcelona
Traction, Light and Power Company, Limited, Second Phase, I.C.J. Reports
1970, p. 3). Fresh urgency has been imparted to the operation of the old
criteria, particularly in respect of the Court’s earlier thinking that a join-
der should not be ordered “except for good cause” (“pour des motifs
sérieux”). To the limited extent necessary to enable the Court to determine
the objection, the merits may be explored, provided, always, that the
issue raised is not so inextricably linked to the merits as to be incapable of
determination without determining or prejudging the merits or some
part thereof.

These considerations no doubt account for the caution observed by the
Court in declaring an objection to be not exclusively preliminary in char-
acter. Since the introduction of the new provisions in 1972, the Court has
made such a declaration in one case only, namely, the Military and Para-
military Activities in and against Nicaragua case. There, certain objections,
although not presented by the respondent as preliminary objections, were
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Particle 62 du Réglement de la Cour de 1946 ne va pas dans ce sens. En
1964, 1a Cour, a propos de son pouvoir d’ordonner de joindre I’exception
au fond, a expressément indiqué qu’elle

«ne le fera que pour des motifs sérieux, considérant que I’objet d’une
exception préliminaire est d’éviter non seulement une décision mais
aussi toute discussion du fond » (Barcelona Traction, Light and Power
Company, Limited, exceptions préliminaires, C.1.J. Recueil 1964, p. 44;
les italiques sont de moi).

Ce point de vue n’était pas nouveau (Chemin de fer Panevezys-Saldutiskis,
C.PJ.I série A/B n° 76, p. 24, MM. De Visscher et Rostworowski). Les
résultats effectifs peuvent avoir €té discutables dans certains cas, mais
J’hésite a croire que la Cour n’ait pas reconnu qu’en principe, chaque fois
que cela est raisonnablement possible, une exception préliminaire doit
&tre tranchée au stade préliminaire. Dans I’affaire de la Barcelona Trac-
tion, aprés avoir passé€ en revue la jurisprudence en la matiére, la Cour a
indiqué les circonstances dans lesquelles elle ordonnerait la jonction. Elle
a déclaré qu’elle le ferait 1a ou

«I’exception est tellement liée au fond ou a des points de fait ou de
droit touchant au fond qu’on ne saurait I’examiner séparément sans
aborder le fond, ce que la Cour ne saurait faire tant que la procédure
sur le fond est suspendue aux termes de ’article 62, ou sans préjuger
le fond avant que celui-ci ait fait I’objet d’une discussion exhaustive »
(Barcelona Traction, Light and Power Company, Limited, exceptions
préliminaires, C.I1.J. Recueil 1964, p. 43).

Ce qui n’est guére discutable toutefois, c’est que le nouveau Réglement
devait souligner la nécessité de régler une exception préliminaire au stade
préliminaire chaque fois que cela était raisonnablement possible, le but
bien connu étant d’éviter que se répétent le type de situation qui s’est
présenté a la fin dans I’affaire de la Barcelona Traction et les critiques qui
en résultent (Barcelona Traction, Light and Power Company, Limited,
deuxiéme phase, C.I.J. Recueil 1970, p. 3). Une urgence nouvelle a été
conférée & lapplication des critéres anciens, notamment en ce qui
concerne la conception antérieure de la Cour selon laquelle la jonction ne
devait pas étre ordonnée, sauf « pour des motifs sérieux» («except for
good cause»). Le fond peut étre examiné, dans la mesure limitée ol cela
est nécessaire pour permettre a la Cour de se prononcer sur I’exception, a
condition, toujours, que le probléme soulevé ne soit pas 1ié au fond de
maniére si inextricable qu’il soit impossible de se prononcer sans statuer
sur le fond ou une partie du fond ou d’en préjuger.

Ces considérations expliquent sans doute la prudence dont la Cour a
fait preuve en déclarant qu’une exception n’était pas exclusivement préli-
minaire par nature. Depuis I'introduction des nouvelles dispositions en
1972,1a Cour n’a fait cette déclaration que dans une seule affaire, & savoir
celle des Activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci.
Dans cette affaire, certaines exceptions, bien que le défendeur ne les ait
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considered in the light of the procedural provisions relating to preliminary
objections (1.C.J. Reports 1984, p. 425, para. 76). The Court declared one
of the objections to be not exclusively preliminary in character (ibid.). At
the merits stage this objection, which related to jurisdiction, was upheld
(1.C.J. Reports 1986, p. 38, para. 56). Had it not been for the fact that other
grounds of jurisdiction existed, the result would have been a replay of the
Barcelona Traction situation. Possibly, any criticisms could have been met
in the circumstances of the case. In the case at bar, I am not confident that
this would be so if the particular objection under consideration were
declared to be not exclusively preliminary in character but ultimately
came to be upheld at the merits stage. In that event (unlike the position in
the Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua case), the
consequence would be the immediate and total collapse of Nauru’s case.
Unless it could be convincingly shown that the point could not have been
determined at the preliminary stage, it would be difficult to parry criti-
cisms about waste of time, expense and effort, not to mention evasion of
the Court’s responsibilities.

Nauru’s position was that Australia’s objection did not have an exclu-
sively preliminary character and could not be determined now, but that, if
it had that character, it should be rejected. Australia countered that the
objection did have an exclusively preliminary character and should be
upheld. By implication, the Court has agreed with Australia’s contention
that the objection did have an exclusively preliminary character. In my
view, the Court was right.

What is Nauru’s case ? Though variously stated, it comes to this: Nauru
is saying that Australia was administering Nauru pursuant to the Trustee-
ship Agreement; that this Agreement (read with the Charter and in the
light of general international law) required Australia to use the govern-
mental powers exercised by it under the Agreement to ensure the rehabili-
tation of worked-out phosphate lands; but that, in administering the
Territory, Australia breached this obligation.

Australia’s objection is this : the obligation to ensure rehabilitation (if it
existed) was, by virtue of the terms of the Trusteeship Agreement, a joint
obligation of Australia, New Zealand and the United Kingdom, with the
result that Australia alone could not be sued because

(i) apartyto ajoint obligation cannot besued alone;

(ii) ajudgment against Australia in respect of the joint obligation would
amount to an impermissible determination of the responsibility of
New Zealand and the United Kingdom (both non-parties) in relation
to the same obligation (see Judgment, para. 48).

It will be argued below that the existence of the particular obligation to
ensure rehabilitation has at this stage to be assumed. Clearly also no ques-
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pas présentées comme des exceptions préliminaires, ont été examinées a
la lumiére des régles de procédure relatives aux exceptions préliminaires
(C.LJ. Recueil 1984, p. 425, par. 76). La Cour a déclaré que I'une des excep-
tions n’était pas de caractére exclusivement préliminaire (ibid.). Au stade
du fond, cette exception, qui avait trait 4 la compétence, a €té retenue
(C.IJ. Recueil 1986, p. 38, par. 56). N’était le fait qu’il existait d’autres
motifs de compétence, il en serait résuilté une répétition de la situation
dans I’affaire de la Barcelona Traction. Dans les circonstances de I’espéce,
on aurait peut-&tre pu répondre aux critiques. Dans I’affaire qui nous
occupe, je ne suis pas certain qu’il en serait ainsi dans le cas ou ’exception
particuliére en question aurait été déclarée de nature non exclusivement
préliminaire, mais serait finalement retenue au stade du fond. Dans ce cas
(au contraire de la situation dans I'affaire des Activités militaires et parami-
litaires au Nicaragua et contre celui-ci), 1a cause de Nauru serait immédia-
tement réduite 4 néant. A moins que 1’on ne puisse montrer de fagon
convaincante que la question ne pouvait pas avoir été réglée au stade
préliminaire, il sera difficile d’éviter les critiques au sujet du gaspillage de
temps, de dépenses et d’efforts, pour ne rien dire du manquement aux
responsabilités incombant 4 la Cour.

Selon le point de vue de Nauru, ’exception avancée par I'Australie n’a
pas de caractére exclusivement préliminaire et ne peut étre prise en
compte maintenant et si elle avait ce caractére, elle devrait étre rejetée.
L’Australie réplique que ’exception posséde un caractére exclusivement
préliminaire et doit &tre retenue. La Cour aimplicitement admis la validité
de l'affirmation de I’Australie selon laquelle ’exception a un caractére
exclusivement préliminaire. A mon avis, la Cour avait raison.

Quels sont les arguments de Nauru? Ils ont été énoncés de diverses
maniéres, mais reviennent a ceci: Nauru déclare que I’Australie adminis-
trait Nauru conformément a ’accord de tutelle, que cet accord (interprété
alalumiére de la Charte et du droit international général) impose a I’ Aus-
tralie’obligation de faire usage des pouvoirs d’administration exercés par
elle en vertu de I’accord pour assurer la remise en état des terres a phos-
phates épuisées, mais que I’ Australie a failli a cette obligation dans I’admi-
nistration du Territoire.

L’exception avancée par I’Australie est la suivante : 'obligation d’assu-
rer la remise en état (si elle existait) était, en vertu des termes de ’accord de
tutelle, une obligation conjointe de 1’Australie, de 1a Nouvelle-Zélande et
du Royaume-Uni, avec ce résultat que I’ Australie ne pouvait pas étre assi-
gnée seule parce que:

i) une partie d une obligation conjointe ne peut étre assignée seule;

ii) un arrét prononceé contre I’ Australie au sujet de I’obligation conjointe
équivaudrait 4 une détermination inadmissible de la responsabilité de
la Nouvelle-Zélande et du Royaume-Uni (qui ne sont parties ni I'une
nil’autre) en liaison avec la méme obligation (voir arrét, par. 48).

11 sera soutenu plus loin que ’existence de I’obligation particuliére
d’assurer la remise en état doit étre admise a ce stade. Il est clair aussi
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tion arises at this point as to whether there was in fact a breach of the
obligation. The remaining questions are questions of law which can be
answered now. They are clearly of a preliminary character.

With respect to the question whether the particular obligation under the
Trusteeship Agreement was joint, it seems to me that it is open to the Court
to take the position, as I think it in effect has, that whatever the precise
juridical basis of the obligations of the three Governments under the Trus-
teeship Agreement, Nauru is not precluded from suing Australia alone.
On this approach, the Court is not called upon to say, and has not said,
whether or not the particular obligation was joint, as asserted by Australia
(see Judgment, para. 48).

However, if the Court were called upon to determine whether the obli-
gation was joint, this determination could be made by considering the
terms of the Trusteeship Agreement and those terms alone. Previous or
subsequent facts could not make the obligation joint if it was not joint
under the Trusteeship Agreement. Correspondingly, if the obligation was
joint under the Trusteeship Agreement, previous or subsequent facts
could not make it other than joint.

I do not intend to suggest that none of the facts may be considered. The
facts are useful, but their utility lies in the assistance they provide in under-
standing how the Trusteeship Agreement came to be constructed in the
way it was and how it worked in practice. In this respect, an abundance of
facts has been presented by both sides, and I shall be referring to some of
these. But the facts do not themselves constitute the foundation of the par-
ticular issues of law now calling for decision. The situation is materially
different from one in which the question whether a case against a State is
maintainable in the absence of other States may conceivably depend
directly on facts which could only be explored and ascertained at the
merits (cf. arguments in Military and Paramilitary Activities in and against
Nicaragua, Jurisdiction and Admissibility, Memorial of Nicaragua, p. 141,
Section “C”; CR 84/19, p. 47, Mr. J. N. Moore; and L. F. Damrosch,
“Multilateral Disputes”, in L. F. Damrosch (ed.), The International Court
of Justice at a Crossroads, 1987, pp. 391-393).

I must now explain why I consider that it has to be assumed at this stage
that Australia had an obligation to ensure rehabilitation under the Trus-
teeship Agreement, as alleged by Nauru. The reason is that the question
whether the obligation existed is part of the merits and, these being pre-
liminary proceedings, the elements of the merits have to be assumed
(see Nottebohm, 1.C.J. Reports 1955, p. 34, Judge Read, dissenting); they
cannot be determined now.

In some national systems, a wide range of points of law relating to the
merits may be set down for argument in advance of the normal hearing on
the merits, provided that all the relevant material is before the Court. The
governing criterion is that the point (which might for convenience be
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qu’aucune question ne se pose a ce stade sur le point de savoir §’il y avait
effectivement manquement a 1’obligation. Les questions restantes sont
des questions de droit auxquelles il peut &tre répondu maintenant.

En ce qui concerne la question de savoir si ’obligation particuliére aux
termes de ’accord de tutelle était conjointe, il me semble qu’il est loisible &
la Cour d’estimer, comme je pense qu’elle I’a fait, que rien n’empéche
Nauru d’engager des poursuites contre la seule Australie, quelle que soit
la base juridique précise des obligations des trois Etats aux termes de
I’accord de tutelle. Avec cette approche, la Cour n’est pas tenue de dire, et
elle n’a pas dit, si ’'obligation particuliére est conjointe, comme I’affirme
I’Australie, ou ne I’est pas (voir arrét, par. 48).

Toutefois, sila Cour avait a se prononcer sur le point de savoir si I’obli-
gation était conjointe, elle pourrait le faire en prenant en considération les
termes de ’accord de tutelle et eux seuls. Des faits antérieurs ou ultérieurs
ne peuvent conférer de caractére conjoint a ’obligation si elle n’est pas
conjointe aux termes de ’accord de tutelle. D’une maniére correspon-
dante, si I’obligation était conjointe aux termes de I’accord de tutelle, des
faits antérieurs ou postérieurs ne pouvaient modifier son caractére d’obli-
gation conjointe.

Il n’est pas dans mes intentions de soutenir qu’aucun des faits ne peut
&tre pris en considération. Les faits sont utiles, mais leur utilité réside dans
I'aide qu’ils apportent a la compréhension de la maniére dont 'accord
de tutelle en est venu a étre interprété comme il I’a été et de la maniére
dont il s’appliquait dans la pratique. A cet égard, quantité de faits ont été
présentés par les deux Parties, et je reviendrai sur certains d’entre eux.
Mais les faits ne constituent pas par eux-mémes le fondement des ques-
tions de droit au sujet desquelles une décision doit intervenir maintenant.
La situation est essentiellement différente de celle dans laquelle la ques-
tion de savoir si une instance introduite contre un Etat est recevable en
I’absence d’autres Etats peut dépendre directement de faits qui ne peuvent
étre examinés et déterminés qu’a propos du fond (voir écritures et plaidoi-
ries, Activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci,
compétence et recevabilité, mémoire du Nicaragua, p. 141, section «C»;
CR 84/19, p. 47, M. J. N. Moore; et L. F. Damrosch, « Multilateral
Disputes», dans L. F. Damrosch (dir. publ.), The International Court of
Justice at a Crossroads, 1987, p. 391-393).

Je dois expliquer maintenant pourquoi j’estime qu’a ce stade il y a lieu
d’admettre que I’ Australie avait ’obligation d’assurer la remise en état en
vertu de I’accord de tutelle, ce que soutient Nauru. La raison en est que la
question de savoir si I'obligation existait reléve du fond et, s’agissant ici
d’une procédure préliminaire, il y a lieu d’admettre les éléments du fond
(voir Nottebohm, C.IJ. Recueil 1955, p. 34, opinion dissidente de
M. Read); il ne peut en étre décidé maintenant.

Dans certains systémes nationaux, un large éventail de questions de
droit touchant au fond peut donner lieu a discussion avant les audiences
habituelles consacrées au fond, a condition que la Cour soit saisie de tous
les éléments pertinents. Le critére décisif est que la question (que par
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called a preliminary objection on the merits) must be one which, if
decided in one way, will be decisive of the litigation or at any rate of some
substantial issue in the action!. The object is, of course, to save time, effort
and cost. There have been arguments (though not in this case) as to
whether preliminary objections on the merits may competently be made
before this Court2. However, while reserving my opinion on that point,
would note that the Court’s jurisprudence (including paragraphs 36, 38,
56 and 68 of today’s Judgment) has proceeded on the basis of a long-
standing distinction between preliminary objections and the merits, even
though one may argue as to whether the distinction, itself rather general
and never easy to draw, was accurately applied in particular cases.

What are the merits ? Broadly speaking

“the merits of a dispute consist of the issues of fact and law which
give rise to a cause of action, and which an applicant State must
establish in order to be entitled to the relief claimed” (4nglo-Iranian
Oil Co., Preliminary Objection, 1.C.J. Reports 1952, p. 148, Judge
Read, dissenting).

To establish its case on the merits, Nauru must prove, inter alia, first, that
Australia had an obligation under the Trusteeship Agreement to ensure
rehabilitation and, second, that Australia was in breach of that obligation.
An argument that Australia did not have that substantive obligation
would accordingly concern the merits and lack a preliminary character.
It would touch the substance, as amounting to an assertion that there
was no obligation under international law which Australia could have
breached in relation to Nauru (see the general reasoning in Electricity
Company of Sofia and Bulgaria, P.C.1.J., Series A/B, No. 77, pp. 82-83;
Barcelona Traction, Light and Power Company, Limited, Preliminary Objec-
tions, 1.C.J. Reports 1964, pp. 44-46, and Judge Morelli, dissenting, at
pp. 110-112; ibid., Second Phase, 1.C.J. Reports 1970, pp. 226 ff., Judge
Morelli, concurring; and South West Africa, Second Phase, 1.C.J.
Reports 1966, p. 19, para. 7). An argument of that kind would go not to the

I See, as to English law, The Supreme Court Practice, 1979, Vol. 1, London, 1978,
pp. 282-284, Order 18/11/1-4. And see Northern Cameroons, 1.C.J. Reports 1963, sep-
arate opinion of Judge Fitzmaurice, pp. 106-107; Nuclear Tests (Australia v. France),
Interim Protection, 1.C.J. Reports 1973, dissenting opinion of Judge Gros, p. 121; and
Nuclear Tests (Australiav. France), I.C.J. Reports 1974, separate opinion of Judge Gros,
p. 292.

2 See, generally, and compare Judge Morelli, in Rivista di diritto internazionale,
Vol. 47, 1964, p. 3; Vol. 54, 1971, p. 5; Vol. 58, 1975, pp. 5 and 747; Giuseppe Sperduti,
ibid., Vol. 53, 1970, p. 461; Vol. 57, 1974, p. 649; Vol. 58, 1975, p. 657; Roberto Ago,
Comunicazioni e studi, Vol. 14,1975, p. 1, at p. 11, footnote 22; Ugo Villani, Italian Year-
book of International Law, 1975, Vol. 1, p. 206, at p. 207 ; and S. Rosenne, op. cit., p. 160, as
to Article 79 of the new Rules “implying a re-definition of the qualification prelimi-
nary”.
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commodité on peut désigner comme exception préliminaire quant au
fond) doit, si une décision est prise dans un sens donné, avoir un effet
décisif sur le litige ou, a tout le moins, sur une question importante dans
laffairel. Le but est évidemment de faire des économies de temps,
d’efforts et de frais. Il y a eu discussion (mais pas dans la présente affaire)
sur le point de savoir si la présentation a la Cour d’exceptions prélimi-
naires quant au fond est justifiée2. Je noterai toutefois, tout en réservant
mon opinion sur ce point, que la jurisprudence de la Cour (y compris les
paragraphes 36, 38, 56 et 68 de I’arrét de ce jour) s’appuie sur une distinc-
tion établie de longue date entre les exceptions préliminaires et le fond,
encore qu’on puisse se demander si cette distinction a été appliquée avec
Jjustesse dans certains cas.

Qu’est-ce alors que le fond? Pour reprendre les termes employés par
M. Read:

«le fond d’un différend comprend les points de fait et de droit qui
donnent lieu 4 une cause d’action et qu'un Etat demandeur doit
établir pour avoir droit a la réparation demandée» (Anglo-Iranian
Oil Co., exception préliminaire, C.I.J. Recueil 1952, p. 148, opinion
dissidente).

Pour établir le bien-fondé de son argumentation quant au fond, Nauru
doit prouver, entre autres, d’abord que I’ Australie était tenue, aux termes
de I’accord de tutelle, d’assurer la remise en état et, en second lieu, que
I’ Australie avait violé cette obligation. Soutenir que I’ Australie n’avait pas
cette obligation fondamentale concernerait donc le fond et n’aurait pas de
caractére préliminaire. Cela toucherait le fond de I'affaire puisque cela
équivaudrait a dire qu’il n’existait pas d’obligation en droit international a
laquelle I’ Australie aurait pu manquer a I’égard de Nauru (voir le raison-
nement général dans Compagnie d’électricité de Sofia et de Bulgarie,
C.PJ.I série A/B n° 77, p. 82-83; Barcelona Traction, Light and Power
Company, Limited, exceptions préliminaires, C.1.J. Recueil 1964, p. 44-46,
et opinion dissidente de M. Morelli, p. 110-112; ibid., deuxiéme phase,
C.1LJ. Recueil 1970, p. 226 et suiv., opinion individuelle de M. Morelli; et
Sud-Ouest africain, deuxiéme phase, C.1.J. Recueil 1966, p. 19, par. 7). Un

I Voir, en ce qui concerne le droit anglais, The Supreme Court Practice, 1979, vol. 1,
Londres, 1978, p. 282-284, ordonnance 18/11/1-4. Voir aussi Cameroun septentrional,
C.LJ. Recueil 1963, opinion individuelle de sir Gerald Fitzmaurice, p. 106-107; Essais
nucléaires (Australie c. France), mesures conservatoires, C.I1.J. Recueil 1973, opinion dissi-
dente de M. Gros, p. 121; et Essais nucléaires (Australie c. France), C.LJ. Recueil 1974,
opinion individuelle de M. Gros, p. 292.

2 Voir, pour les aspects généraux du probléme, M. Morelli, dans Rivista di diritto
internazionale, vol. 47, 1964, p. 3; vol. 54, 1971, p. 5; vol. 58, 1975, p. 5 et 747 ; Giuseppe
Sperduti, ibid., vol. 53, 1970, p. 461; vol. 57, 1974, p. 649; vol. 58, 1975, p. 657;
Roberto Ago, Comunicazioni e studi, vol. 14, 1975, p. 11, note 22; et Ugo Villani, Italian
Yearbook of International Law, 1975, vol. 1, p. 207; et J. Rosenne, op. cit., p. 160, sur le
point de savoir si I’article 79 du nouveau Réglement « implique une nouvelle définition
du terme préliminaire».
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question whether Australia could be sued alone, but to the question
whether Australia could be adjudged liable, even if it could be sued alone.

Consequently, the question whether Australia had the obligation to
ensure rehabilitation cannot be determined in this phase of the proceed-
ings; it can only be determined at the merits stage. The existence of the
obligation has simply to be assumed at this point. This being so, the only
issues now open are the issues of law referred to above, that is to say,
whether the obligation (if it existed) was joint, and, if it was, whether the
propositions at (i) and (ii) above are well founded. These issues can be
determined now and cannot justifiably be reserved for the merits.
Nothing relating to the establishment at the merits stage of the existence of
the alleged obligation to ensure rehabilitation can provide a reason for not
dealing with those issues now.

In my opinion, the Court acted correctly in refraining from declaring
that the objection as to the absence from the proceedings of New Zealand
and the United Kingdom does not possess an exclusively preliminary
character. So I pass to the objection itself, beginning with a background
reference to Australia’s position under the Trusteeship Agreement.

PART II. AUSTRALIA’S POSITION UNDER THE TRUSTEESHIP AGREEMENT

An appreciation of Australia’s position under the Trusteeship Agree-
ment should take account of two factors, first, the evolution of Australia’s
international personality during the Mandate period, and, second, the
legal character of a trusteeship agreement.

The first factor relates to the external aspects of the constitutional evo-
lution of the relations between component units of the British Empire
(see, generally, Sir Ivor Jennings, Constitutional Laws of the Common-
wealth, Vol. 1, The Monarchies, 1957, pp. 18 {f.). It is probable that the
underlying doctrine of the unity of the British Crown, which was then cur-
rent, explains the fact that, although Nauru was in practice administered
by Australia under the 1920 Mandate, the latter was conferred simply on
“His Britannic Majesty”. Traces of the doctrine are perhaps discernible
even in the case of the Mandate for New Guinea, in which the Mandatory
was described as “His Britannic Majesty for and on behalf of the
Government of the Commonwealth of Australia (hereinafter called
the Mandatory)” (Art. 1 of the Mandate, 17 December 1920, Proceés-
Verbal of the Eleventh Session of the Council of the League of Nations,
held at Geneva, p. 102; see also the second and third preambular para-
graphs, and A. C. Castles, “International Law and Australia’s Overseas
Territories”, in International Law in Australia, ed. D. P. O’Connell, 1965,
pp- 294-295).

By contrast, Article 2 of the 1947 Trusteeship Agreement for Nauru
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tel argument concernerait non pas la question de savoir si I’Australie
pouvait étre assignée seule, mais celle de savoir si I’ Australie pouvait étre
déclarée responsable, méme si elle pouvait étre assignée seule.

En conséquence, on ne peut dire, a cette phase de I'instance, si I’ Austra-
lie était tenue d’assurer la remise en état; ce n’est qu’a la phase du fond
qu’il est possible de se prononcer a ce'sujet. Dans la phase actuelle, il faut
simplement admettre I’existence de I'obligation. Cela étant, les seules
questions 4 traiter maintenant sont les questions de droit mentionnées
plus haut, c’est-a-dire savoir si 1’obligation (en admettant qu’elle ait
existé) était conjointe, et, dans ’affirmative, si ce qui est énoncé plus haut,
sous i) et ii), est bien fondé. Il est possible de se prononcer maintenant sur
ces questions, dont le renvoi a la phase du fond ne se justifierait pas. Rien
de ce qui a trait a I’établissement, dans la phase du fond, de I’existence
d’une obligation d’assurer la remise en état ne peut fournir de raison de ne
pas traiter ces questions maintenant.

A mon avis, la Cour a agi correctement en s’abstenant de déclarer que
I'exception au sujet de I’absence de la Nouvelle-Zélande et du Royaume-
Uni ne possédait pas de caractére exclusivement préliminaire. Je passe
donc a I’exception elle-méme, en commencant par un rappel de la posi-
tion de I’ Australie dans le cadre de I’accord de tutelle.

DEUXIEME PARTIE. LA SITUATION DE L’AUSTRALIE PAR RAPPORT
A L’ACCORD DE TUTELLE

Pour évaluer la situation de I’ Australie par rapport a ’accord de tutelle,
il faut tenir compte de deux facteurs, dont le premier est I’évolution de la
personnalité internationale de 1’Australie durant I’exercice du mandat et
le second le caractére juridique d’un accord de tutelle.

Le premier facteur a trait aux aspects extérieurs de I’évolution constitu-
tionnelle des relations entre les composantes de I’Empire britannique
(voir pour I’ensemble de la question, sir Ivor Jennings, Constitutional
Laws of the Commonwealth, vol. 1, The Monarchies, 1957, p. 18 et suiv.). Il
est probable que la doctrine sous-jacente de I'unité de la Couronne britan-
nique, courante a I’époque, explique le fait que, dans la pratique, bien que
Nauru ait été administrée par I’Australie en vertu du mandat de 1920,
celui-ci ait été conféré simplement 4 «Sa Majesté britannique». Des
traces de cette doctrine sont peut-&tre discernables méme dans le cas du
mandat pour la Nouvelle-Guinée, ol le mandataire était défini comme
étant «Sa Majesté britannique, agissant pour le Gouvernement du
Commonwealth de I’Australie (ci-aprés dénommé le mandataire) et en
son nom» (article I du mandat, 17 décembre 1920, procés-verbal de la
onziéme session du Conseil de la Société des Nations, tenue & Genéve,
p. 102; voir aussi les deuxiéme et troisiéme paragraphes du préambule;
et A. C. Castles, «International Law and Australia’s Overseas Terri-
tories », dans International Law in Australia, publié sous la direction de
D. P. O’Connell, 1965, p. 294-295).

Au contraire, I'article 2 de ’accord de tutelle de 1947 pour le territoire
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made a separate reference to each of the three Governments when speak-
ing of the “Governments of Australia, New Zealand and the United King-
dom” as having been “designated as the joint Authority which will exer-
cise the administration of the Territory”. Further, as will be shown below,
by the Agreement itself Australia was given the leading role. The material
before the Court makes it clear that during the Mandate period Australia
had been moving in the direction of securing a progressively greater
degree of practical control over the administration of Nauru, an aspira-
tion which had been earlier manifested in the expression of a desire by
Australia to annex the Island before the granting of the Mandate. Corre-
spondingly, by 1947, what Chief Justice Sir Garfield Barwick elegantly
called the “imperceptible and, in relative terms, the uneventful nature of
the progress of Australia from a number of separate dependent colonies to
a single independent and internationally significant nation” had run its
full coursel. '

With respect to the second factor, trusteeship agreements exhibit pecu-
liarities which have left the precise legal character of such agreements
open to some degree of speculation, as is evidenced by an interesting
literature on the subject. Professor Clive Parry’s conclusion is this:

“As actually achieved in the form of treaties between the United
Nations and the several administering authorities, the trusteeship
agreements are legal acts distinct from the Charter. They possess,
however, a dispositive (or conveyancing) as well as a contractual
character. In their ‘dispositive’ aspect they are not independent of the
Charter. Together with the relevant provisions of the Charter they
constitute a quasi-statutory basis for the trusteeship system as in fact
applied to specific territories. They have, as has the régime which
they inaugurate and govern, an objective character. This is perhaps
their most important aspect.” (Clive Parry, “The Legal Nature of the
Trusteeship Agreements”, British Year Book of International Law,
Vol. 27, 1950, p. 164, at p. 185.)

These remarks may be borne in mind, in conjunction with the evolution
of Australia’s international personality, in considering Article 4 of the
Trusteeship Agreement relating to Nauru, which provided as follows:

“The Administering Authority will be responsible for the peace,
order, good government and defence of the Territory, and for this

1 See generally, D. P.O’Connell, “The Evolution of Australia’s International Person-
ality”, in International Law in Australia, ed. D. P. O’Connell, 1965, Chap. 1, and the
foreword by Sir Garfield Barwick; D. P. O’Connell and James Crawford, “The Evolu-
tion of Australia’s International Personality”, in International Law in Australia, 2nd ed.
by K. W. Ryan, 1984, p. 21; and W. A. Wynes, Legislative, Executive and Judicial Powers
in Australia, 5th ed., p. 56.
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de Nauru mentionne séparément chacun des trois gouvernements en
parlant des « Gouvernements de I’ Australie, de la Nouvelle-Zélande et du
Royaume-Uni» comme étant « conjointement désignés ... comme I’auto-
rité qui exercera I’administration du territoire ». En outre, comme nous le
montrerons plus loin, I’accord lui-méme confére a I’ Australie le r6le diri-
geant. Les documents dont est saisie la Cour montrent clairement que
durant la période du mandat I’Australie a évolué de fagon 4 s’assurer un
contrfle pratique progressivement croissant sur ’administration de
Nauru, aspiration qui s’était manifestée antérieurement par ’expression
du désir de I’Australie d’annexer I'ile, avant que le mandat ne lui soit
confié. D’ou vient qu’en 1947 ce que sir Garfield Barwick appelait
élégamment «le progrés imperceptible et, en termes relatifs, sans histoire
de I’Australie, partie d’un certain nombre de colonies distinctes pour
aboutir 4 une nation unique, indépendante et internationalement impor-
tante », avait achevé son cours!.

En ce qui concerne le deuxiéme facteur, les accords de tutelle présen-
tent des particularités qui ont laissé une certaine place aux conjectures
quant au caractére juridique précis de tels accords, comme le montrent
d’intéressantes études consacrées a la question. Le professeur Clive Parry
formule la conclusion suivante :

«Tels qu’ils sont réalisés sous la forme de traités entre I'Organisa-
tion des Nations Unies et les diverses autorités administrantes, les
accords de tutelle sont des actes juridiques distincts de la Charte.
Toutefois, ils possédent en méme temps le caractére de traités de
disposition et celui de contrats. Sous leur aspect de traités de disposi-
tion, ils ne sont pas indépendants de la Charte. Ils constituent, avec
les dispositions pertinentes de la Charte, une base quasi légale
pour le systéme de tutelle tel qu’il est appliqué en fait a des terri-
toires déterminés. Ils ont, comme le régime qui les instaure et les
gouverne, un caractére objectif. C’est 1a peut-étre leur aspect le
plus important.» (Clive Parry, « The Legal Nature of the Trustee-
ship Agreements», British Year Book of International Law, vol. 27,
1950, p. 185.) g

I1y alieu de garder présentes a I’esprit ces remarques, en méme temps
que I’évolution de la personnalité internationale de I’Australie, en exa-
minant l'article 4 de I'accord de tutelle pour Nauru, qui dispose :

«L’autorité chargée de ’administration répondra de la paix, de
lordre, de la bonne administration et de la défense du territoire. A

! On trouvera des considérations générales sur ce probléme dans D. P. O’Connell,
«The Evolution of Australia’s International Personality », dans International Law in
Australia, publié sous la direction de D. P. O’Connell, 1965, chap. 1, et la préface de
sir Garfield Barwick; D. P. O’Connell et James Crawford, « The Evolution of Austra-
lia’s International Personality», dans International Law in Australia, 2° éd. par
K. W. Ryan, 1984, p. 21; et W. A. Wynes, Legisiative, Executive and Judicial Powers in
Australia, 5° éd., p. 56.
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purpose, in pursuance of an Agreement made by the Governments of
Australia, New Zealand and the United Kingdom, the Government
of Australia will, on behalf of the Administering Authority and
except and until otherwise agreed by the Governments of Australia,
New Zealand and the United Kingdom, continue to exercise full
powers of legislation, administration and jurisdiction in and over the
Territory.”

As a result of the dual contractual and “quasi-statutory” character of a
trusteeship agreement, and whatever might have been the earlier implica-
tions of the first factor mentioned above, it is possible to read this provi-
sion, which came into force in 1947, as providing (with the approval of the
General Assembly), first, for full powers of administration to be vested in
the three Governments as constituting the Administering Authority, and,
second, for these powers to be delegated by them to Australia. This inter-
pretation is supported by other elements of the Trusteeship Agreement. It
is difficult, therefore, to resist Australia’s argument that, however exten-
sive was its administrative authority over Nauru, that authority fell to
be regarded in law as having been exercised by it on behalf of all three
Governments.

But, although form is not unimportant, international law places empha-
sis on substance rather than on form (Mavrommatis Palestine Concessions,
P.CLJ., Series A, No. 2, p. 34; Interhandel, 1.C.J. Reports 1959, p. 60,
Judge Spender; Barcelona Traction, Light and Power Company Limited,
Preliminary Objections, 1.C.J. Reports 1964, pp. 62-63, Judge Koo; and,
ibid., Second Phase, 1.C.J. Reports 1970, p. 127, Judge Tanaka). Some
notice may, therefore, be taken of the extent and exclusiveness of the
powers enjoyed by Australia, and, in particular, of certain differences
between its position and that of New Zealand and the United Kingdom
which could have a bearing on some of the issues to be examined.

The provisions of the Trusteeship Agreement do not readily yield up the
reality of the actual power structure which they laid down. The first part of
Article 4 of the Agreement had the effect of vesting plenary powers of
government in the three Governments as constituting the Administering
Authority; but the second part of the provision made it clear that, for all
practical purposes, those powers could be exercised only by Australia,
which was given the right to “continue to exercise full powers of legisla-
tion, administration and jurisdiction in and over the Territory”. The
authority so conferred on Australia could be revoked by subsequent
agreement by the three Governments, but, clearly, there could be no such
revocation without the consent of Australia. In fact, there was no revoca-
tion: the Agreement made by the three Governments in 1965, while pro-
viding for a measure of subordinate governmental authority to be exer-
cised by the Nauruans, had the effect of further diminishing the role of
New Zealand and the United Kingdom in relation to that of Australia.
Thus, Australia had exclusive authority to administer Nauru for all practi-
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cette fin, en vertu d’'un accord conclu entre les Gouvernements de
I’Australie, de la Nouvelle-Zélande et du Royaume-Uni, le Gouver-
nement de I’Australie continuera a exercer dans ledit territoire pleins
pouvoirs législatifs, administratifs et judiciaires, au nom de I’autorité
chargée de ’administration — & moins que les trois gouvernements
susmentionnés en décident autrement et jusqu’au moment ot une
décision dans ce sens interviendrait. »

En raison de la nature double, a la fois contractuelle et «quasi légale»,
que revét un accord de tutelle, et quelle qu’ait pu étre au début la portée du
premier facteur mentionné ci-dessus, on peut interpréter cette disposition,
qui est entrée en vigueur en 1947, comme prévoyant (avec ’approbation
de I’Assemblée générale), premiérement, pleins pouvoirs d’administra-
tion 4 confier aux trois gouvernements en tant qu’ils constituent ’autorité
administrante et, deuxiémement, la délégation par eux de ces pouvoirs &
I’ Australie. D’autres éléments de 1’accord de tutelle viennent a ’appui de
cette interprétation. C’est pourquoi il est difficile de résister a 'argument
de I’Australie selon lequel son autorité administrative sur Nauru, si
grande qu’elle ait &té, en est venue 4 étre considérée en droit comme ayant
été exercée par elle au nom des trois gouvernements.

Mais si les formes ne sont pas dénuées d’importance, le droit internatio-
nal fait porter I’accent sur la substance plut6t que sur les formes (Conces-
sions Mavrommatis en Palestine, C.P.J.1. série A n° 2, p. 34; Interhandel,
C.1J. Recueil 1959, p. 60, M. Spender; Barcelona Traction, Light and Power
Company, Limited, exceptions préliminaires, C.I.J. Recueil 1964, p. 62-63,
M. Koo; et ibid., deuxiéme phase, C.I.J. Recueil 1970, p. 127, M. Tanaka).
On peut donc prendre en compte, dans une certaine mesure, la portée et le
caractére exclusif des pouvoirs dont disposait 1’ Australie et, en particu-
lier, certaines différences entre sa situation et celle de la Nouvelle-
Zélande et du Royaume-Uni, qui peuvent avoir des incidences sur quel-
ques-unes des questions a examiner.

Les dispositions de I’accord de tutelle ne donnent pas d’idée précise de
la structure réelle du pouvoir qu’elles ont établi. La premiére partie de
Iarticle 4 de I’'accord avait pour effet de conférer pleins pouvoirs d’admi-
nistration aux trois gouvernements en tant qu’ils constituaient ’autorité
administrante; mais la deuxiéme partie de la disposition précisait qu’a
toutes fins pratiques ces pouvoirs ne pouvaient étre exercés que par I’ Aus-
tralie, a laquelle était conféré le droit de continuer «a exercer dans ledit
territoire pleins pouvoirs législatifs, administratifs et judiciaires ». L’auto-
rité ainsi conférée a I’ Australie pouvait étre révoquée par un accord ulté-
rieur des trois gouvernements, mais il était clair que cette révocation ne
pouvait intervenir sans le consentement de I’ Australie. En fait, il n’y pas eu
révocation: I'accord conclu par les trois gouvernements en 1965, s’il
prévoyait que les Nauruans exerceraient une certaine autorité administra-
tive, de caractére subordonné, a eu pour effet de réduire encore le role de
la Nouvelle-Zélande et du Royaume-Uni par rapport a celui de 1’ Austra-
lie. Ainsi, I’Australie avait pratiquement I’autorité exclusive pour ’admi-
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cal purposes, as well as the even more significant power to prevent any
diminution or withdrawal of that authority. Australia’s controlling posi-
tion continued unimpaired right up to independence.

The implications for an appreciation of the real power structure
established by the Trusteeship Agreement are important. Take Article 5,
paragraph 1, of the Trusteeship Agreement. This recorded an under-
taking by the “Administering Authority” that

“It will co-operate with the Trusteeship Council in the discharge
of all the Council’s functions under Articles 87 and 88 of the
Charter.”

Or, consider Article 5, paragraph 2 (b), of the Trusteeship Agreement,
under which the “Administering Authority” undertook to

“Promote, as may be appropriate to the circumstances of the
Territory, the economic, social, educational and cultural advance-
ment of the inhabitants.”

Itis not clear to me that the Administering Authority could do any of these
things without an appropriate exercise by Australia of its “full powers of
legislation, administration and jurisdiction in and over the Territory”,
However, the Trusteeship Agreement did not reserve to the Administering
Authority any competence to direct or control the way in which Australia
chose to exercise its “full powers”, and the evidence does not suggest that
Australia acknowledged that the Administering Authority had any such
competence as of right. In so far as the Administering Authority had any
functions under the Trusteeship Agreement that could be discharged
without an exercise by Australia of its “full powers of legislation, adminis-
tration and jurisdiction in and over the Territory” (which seems doubtful),
such functions had nothing to do with the substance of the claims pre-
sented by Nauru. And this is apart from the consideration that, in the first
place, the Administering Authority could not act without the concurrence
of Australia. The Parties to the case were agreed that the Administering
Authority was not a separate subject of international law or a legal entity
distinct from its three member Governments. These could act only by
agreement, and there could be no agreement if Australia objected.
Australia submitted that it acted with the concurrence of New Zealand
and the United Kingdom in appointing Administrators of the Trust Terri-
tory (Preliminary Objections of the Government of Australia, Vol. I,
paras. 36, 45,334 ff., and 341). However, none of the pertinent documents
suggests that New Zealand and the United Kingdom had any legal basis
on which to demand to be consulted as of right, let alone demand that
their concurrence be obtained. New Zealand and the United Kingdom
participated in the negotiations and ensuing agreement for the transfer of
the phosphate undertaking to Nauruan control; but the real basis on
which they were acting there was the commercial one which they occupied
as part-owners of the undertaking and future purchasers of Nauruan
phosphates. In so far as the negotiations embraced the subject of rehabili-
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nistration de Nauru, de méme que le pouvoir, plus important encore,
d’empécher toute réduction ou tout retrait de cette autorité. La position
dominante de I’ Australie a duré sans entrave jusqu’a I'indépendance.
Les incidences a faire entrer en ligne de compte pour évaluer la struc-
ture réelle du pouvoir établi par I'accord de tutelle sont importantes.
Prenons par exemple le paragraphe 1 de ’article 5 de ’accord de tutelle.
Le texte établit que I'«autorité chargée de I’administration» s’engage:

«A coopérer avec le Conseil de tutelle dans I’exercice de toutes
les fonctions de ce conseil prévues aux articles 87 et 88 de la
Charte.»

Ou encore, considérons le paragraphe 2 b) de l’article 5 de I'accord de
tutelle, par lequel '« autorité chargée de I’administration» s’engage:

«A favoriser, d’'une maniére appropriée aux conditions particu-
lieres du Territoire, le progrés économique et social de ses habi-
tants...»

Je ne vois pas comment ’autorité administrante pouvait faire I'une quel-
conque de ces choses sans que 1’Australie exerce de maniére appropriée
«dans ledit territoire pleins pouvoirs 1égislatifs, administratifs et judi-
ciaires ». Toutefois, I’accord de tutelle ne conférait pas a ’autorité admi-
nistrante les moyens d’orienter ou de contrdler la maniére dont I’ Australie
exercait ses « pleins pouvoirs», et les indications disponibles ne portent
pas a croire que I’ Australie reconnaissait a I’autorité administrante 1a pos-
session de plein droit de ces moyens. Dans la mesure ou ’accord de tu-
telle conférait 4 'autorité administrante des fonctions dont il était possible
de s’acquitter sans que 1’Australie exerce « dans ledit territoire pleins pou-
voirs législatifs, administratifs et judiciaires » (ce qui parait douteux), ces
fonctions étaient sans rapport avec le fond des griefs formulés par Nauru,
et cela indépendamment du fait que d’abord ’autorité administrante
ne pouvait agir sans le consentement de I’Australie. Les Parties étaient
convenues de ce que 'autorité administrante n’était ni un sujet distinct
de droit international, ni une entité juridique distincte des trois gouverne-
ments qui en étaient membres. Ceux-ci ne pouvaient agir que par accord et
il ne pouvait y avoir accord s’il y avait objection de la part de 1’ Australie.

L’Australie a soutenu qu’elle agissait avec I’accord de la Nouvelle-
Zélande et du Royaume-Uni en nommant les administrateurs du territoire
sous tutelle (exceptions préliminaires de I’ Australie, vol. 1, par. 36, 45,
334 et suiv. et 341). Toutefois, aucun des documents pertinents ne porte
a croire que la Nouvelle-Zélande et le Royaume-Uni pouvaient s’appuyer
sur une base juridique quelconque pour exiger d’étre consultés de plein
droit, et encore moins pour exiger que leur accord soit obtenu. La
Nouvelle-Zélande et le Royaume-Uni ont participé aux négociations et &
I’accord qui en est résulté pour le transfert sous administration nauruane
de l'entreprise d’exploitation de phosphates; mais la base réelle sur
laquelleils agissaient était la base commerciale qui était la leur en tant que
propriétaires partiels de I’entreprise et futurs acheteurs de phosphates
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tation, this did not show that New Zealand and the United Kingdom had
any control of the actual administration of the Trust Territory: under the
Trusteeship Agreement their responsibility for non-rehabilitation could
exist without such control. The law is familiar with situations in which a
party may become contractually liable for the acts of another though hav-
ing no power of direction or control over them. Possibly, the concurrence
of New Zealand and the United Kingdom was legally required in respect
of a proposal, such as that relating to resettlement, which premised a
modification of the fundamental basis of the original arrangements,
or that relating to independence, which premised the termination of the
Trusteeship Agreement itself; but I am unable to see that there was
any such requirement, as a matter of law, where the normal administra-
tion of the Territory was concerned.

The first preamble of the Trusteeship Agreement recalled that, under
the Mandate, the Territory of Nauru had “been administered . . . by
the Government of Australia on the joint behalf of the Governments of
Australia, New Zealand, and the United Kingdom of Great Britain and
Northern Ireland”. Thus, the Trusteeship Agreement itself recognized
that the administration of the Island had in practice been in the hands of
Australia during the Mandate. This, of course, continued under the Trus-
teeship (see para. 43 of the Judgment). The position was, I think, correctly
summed up by counsel for Nauru as follows:

“Nauru was administered as an integral portion of Australian ter-
ritory. Its administration bore no relation to the territory of any other
State. As far as can be discovered, no governmental official of either
New Zealand or the United Kingdom lived on Nauru during the
period from 1920 to early 1968, or performed governmental acts
there. Throughout the whole of that period, the government officials
on Nauru, the Administrator and the persons responsible to him,
were Australian public servants, answerable to other Australian
public servants in Canberra, and in no sense subject to the direction
or control of any other Government. Article 22 of the Covenant
referred to administration ‘under the laws of the Mandatory’: in fact,
those laws were Australian. No British or New Zealand law was ever
applied to Nauru.” (CR 91/20, pp. 75-76, Professor Crawford.)

The international agreements which applied to Nauru were a selection of
international agreements to which Australia was a party (ibid., p. 78).
Although independence had been agreed to by all three Governments, the
Nauru Independence Act 1967 was an Australian enactment; no counter-
part legislation was enacted by New Zealand or the United Kingdom.
Until independence the flag — the only one — which flew in Nauru was
the Australian flag.

I am not persuaded by Australia’s argument that its governmental
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nauruans. Dans la mesure ou les négociations s’étendaient a la question
de la remise en état, il n’en ressortait pas que la Nouvelle-Zélande et le
Royaume-Uni détenaient un pouvoir quelconque sur Padministration
effective du territoire sous tutelle: en vertu de I’'accord de tutelle, leur
responsabilité pour la non-remise en état pouvait exister sans ce pouvoir.
Les situations ou une partie peut devenir contractuellement responsable
des actes commis par une autre sans avoir le pouvoir de les diriger ou de
les contrdler sont bien connues en droit. L’accord de la Nouvelle-Zélande
et du Royaume-Uni pouvait étre juridiquement requis s’agissant d’une
proposition comme celle concernant la réinstallation, qui supposait une
modification de la base fondamentale des arrangements conclus a ’ori-
gine ou celle concernant I'indépendance, qui supposait la fin de I’'accord
de tutelle lui-méme; mais je ne vois pas qu’il y ait eu, en droit, une
exigence de ce genre, s’agissant de I’administration normale du Territoire.
Le premier préambule de ’accord de tutelle rappelait que, sous le
mandat, le Territoire de Nauru avait « &té administré ... par le Gouverne-
ment de I’Australie, au nom des Gouvernements de 1’Australie, de la
Nouvelle-Zélande et du Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d’Irlande
du Nord». Ainsi donc, I’'accord de tutelle lui-méme reconnaissait le fait
que, pratiquement, ’administration de I'ile avait été entre les mains de
I’ Australie durant I’exercice du mandat. Cela s’est évidemment poursuivi
sous le régime de tutelle (arrét, par. 43). Je crois que la situation a été
correctement résumeée par le conseil de Nauru, comme suit:

«Nauru a été administré comme une partie intégrante du territoire
australien. Son administration n’était liée au territoire d’aucun autre
Etat. Pour autant qu’on puisse le savoir, aucun représentant du
Gouvernement de la Nouvelle-Zélande ou du Royaume-Uni n’a
vécu a Nauru pendant la période qui s’est écoulée entre 1920 et le
début de 1968 ou n’y a accompli des actes de gouvernement. Pendant
toute la durée de cette période, les agents gouvernementaux a Nauru,
c’est-a-dire I’administrateur et les personnes relevant de lui, étaient
des fonctionnaires australiens qui relevaient d’autres fonctionnaires
australiens a Canberra et qui n’étaient aucunement soumis a la direc-
tion ou au contrdle d’un autre gouvernement. L’article 22 du Pacte
mentionnait que ’administration devait &tre conduite « sous les lois
du mandataire» et, en fait, ces lois étaient des lois australiennes.
Aucune loi britannique ou néo-zélandaise n’a jamais été appliquée a
Nauru.» (CR 91/20, p. 75-76, M. Crawford.)

Les accords internationaux qui s’appliquaient & Nauru se trouvaient
parmi les accords internationaux auxquels I’Australie était partie (ibid.,
p. 78). Les trois gouvernements ont approuvé 'indépendance, mais le
Nauru Independence Act de 1967 était une loi australienne; ni la Nouvelle-
Zélande ni le Royaume-Uni n’ont promulgué de législations correspon-
dantes. Jusqu’a I'indépendance, le drapeau — le seul — qui flottait a
Nauru était le drapeau australien.

Je ne suis pas convaincu par ’argument avancé par 1’Australie selon
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authority was excluded from the phosphate industry by reason of
Article 13 of the Nauru Island Agreement 1919, reading:

“There shall be no interference by any of the three Governments
with the direction, management, or control of the business of work-
ing, shipping, or selling the phosphates, and each of the three Gov-
ernments binds itself not to do or to permit any act or thing contrary
to or inconsistent with the terms and purposes of this Agreement.”

Referring to this provision, in the case of Tito v. Waddell, Megarry, V-C.,
observed — correctly, if I may say so — that:

“This article established the independence of the British Phos-
phate Commissioners as against any one or two of the three govern-
ments, though not, of course, against all three acting in concert.”
(1197713 Al ER 129 atp. 166.)

Article 13 of the Nauru Island Agreement could not apply to Australia as
Administrator for the reason that, in administering Nauru under anthor-
ity delegated by all three Governments, its acts would in substance have
been the acts of all three Governments “acting in concert”, and not the
acts of Australia alone.

1t is not possible to conceive of the major industry of a Territory (irre-
spective of ownership) being entirely beyond the competence of the legis-
lative, executive and judicial powers of the Territory, in whomsoever
these are vested. Consequently, to hold that the governmental powers of
the Australian-appointed Administrator did not extend to the phosphate
industry and that this was exclusively within the competence of the three
Governments acting through the British Phosphate Commissioners
(BPQC) is effectively to hold that governmental powers concerning all mat-
ters relating to the industry were exercisable by the three Governments
acting through BPC. This in turn amounts to saying that there were two
governments in Nauru, namely, an economic government administered
by the three Governments acting through BPC with exclusive responsibi-
lity for the Territory’s main industry, and another government adminis-
tered by Australia with responsibility for residual matters. I cannot read
the Trusteeship Agreement as meaning that the régime which it intro-
duced in Nauru in 1947 consisted of two such governments. It is, I think,
unquestionable that all governmental power must derive from the Trus-
teeship Agreement (see, as to a mandate, International Status of South
West Africa, 1.C.J. Reports 1950, p. 133). BPC (whose undertaking could
equally have been carried on by an ordinary commercial company as,
indeed, had been earlier the case) did not profess to be exercising govern-
mental powers under the Trusteeship Agreement : it simply had no stand-
ing under that Agreement. On the other hand, as the legislative and other
evidence shows, Australia did not consider that its Administrator was
wholly without competence over the industry. The Trusteeship Agree-
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lequel son autorité de gouvernement était exclue du domaine de I'indus-
trie des phosphates en raison de l’article 13 de I’accord de 1919 relatif a
I'ile de Nauru, ainsi congu:

«Les trois gouvernements s’engagent a ne pas intervenir dans la
direction, la gestion ou le contréle des opérations d’exploitation,
d’expédition ou de vente des phosphates; chacun des trois gouverne-
ments s’engage a n’accomplir et & ne permettre d’accomplir aucun
acte ou aucune chose contraire aux dispositions et fins du présent
accord ou incompatible avec celles-ci.»

Se référant a cette disposition dans I’affaire Tito v. Waddell, Megarry, V-C.,
a fait observer -— a juste titre, si je puis dire —, que:

«Cet article établissait I'indépendance des British Phosphate
Commissioners a I’égard de ’'un ou de deux quelconques des trois
gouvernements, mais non pas, bien entendu, a I’égard de tous les trois
agissant de concert.» ([197713 All ER 129, p. 166.)

L’article 13 de Paccord relatif 8 Nauru ne pouvait s’appliquer a1’ Australie
entant qu’administrateur pour la raison que, du fait de Padministration de
Nauru sous I’autorité déléguée par les trois gouver