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PREFACE

Comment passer du droit international au droit communautaire sans
pour autant renier ses premieres amours ? C’est tres simple : vous faites
comme Michel Waelbroeck. Vous mettez au service de votre réflexion
votre formation d’internationaliste, vous y ajoutez une pointe de droit
constitutionnel, vous mélangez bien, vous versez le tout dans un fond de
principes a la saveur dominante de primauté et d’applicabilité directe et
vous dégustez lentement : vous avez découvert I'exhalaison envotitante du
droit communautaire ! La recette se trouve aussi sous la plume de la Cour
de justice qui, en sa qualité de grand sommelier, proclame doctement
que le droit communautaire «constitue un nouvel ordre juridique de
droit international », lequel peut, a son tour, étre pimenté par quelques
principes généraux et autres droits fondamentaux, pour faire naitre un
breuvage proche du nectar dont les Dieux — entendez «les juges» — se
régalent sans modération. Si I'élixir ainsi composé vous parait trop fort,
vous pouvez y ajouter quelques mesures d'eau qui permettront a votre
tréfonds de droit national de jouir pleinement de ce « nouveau gotiit venu
d’ailleurs » sans risque d’indigestion. Comme vous pouvez le constater,
la préparation est relativement simple a condition de bien respecter les
différents dosages. C'est la que se révele le don d’artiste.

Et Michel Waelbroeck est assurément un tel «artiste». Le mot,
entendu dans son sens le plus noble, lui convient bien. Non seulement
pianiste de talent, non seulement « humaniste » par le regard toujours en
éveil qu'il porte sur le monde et par sa capacité, presque juvénile, de s’en
émerveiller, il est aussi un merveilleux peintre du droit communautaire
dont, a la maniere des impressionnistes, il restitue, par petites touches,
la luminosité dans toutes ses nuances, en plantant son chevalet au sein
méme du paysage dans lequel il puise son inspiration. Alors, pétri de
cette vérité, il peut la parachever dans le calme de son atelier.

A la fois praticien renommé du droit communautaire et enseignant
respectueusement écouté, Michel Waelbroeck a ces deux qualités qui font
de lui un «maitre» au plein sens du terme. Je puis en parler en connais-
sance de cause car jai eu la chance d’étre son disciple et, depuis mes
premiers pas sur le chemin parfois tortueux du droit communautaire, le
respect que j'ai pour lui — et que je ne cesse d’avoir — s’est progressi-
vement mué en amitié laquelle, au fil du temps, n’a fait que se raffermir.

BRUYLANT = 5 -

Uni versité de Lorraine (193.50.135.4)

Pr éf ace

Editions Larcier -

© Larcier - 26/09/2019



strada lex

PREFACE

L'ceuvre de Michel Waelbroeck — le mot n'est pas exagéré — est
parcourue par des courants divers qui en dégagent I'unité au travers de
variations qui lui donnent sa force.

L'unité, c’est assurément I'attention constante et minutieuse accordée
alagenese et al'expression mouvante du droit communautaire. Influencé
par sa formation, il a été un des premiers a souligner la filiere entre le
droit international et le droit communautaire tant il est vrai que rien ne
se crée a partir de rien. Mais il a aussi immédiatement percu la richesse
potentielle de ce droit «nouveau» au carrefour de plusieurs tendances
qui concouraient elles-mémes a des développements originaux suscep-
tibles d’en définir la spécificité. A la maniére d’un véritable chercheur,
se méfiant des pistes toutes tracées, il a exploré cette «terra incognita »
qu'était le droit communautaire a l'origine pour en dresser une carte
permettant a ceux qui construisaient le projet européen d’avancer en
terrain str. Il a ainsi été de ceux qui, en mettant leur science au service
d'une cause, ont fait progresser l'intégration européenne sur un substrat
juridique qui en assurait le fondement.

Michel Waelbroeck a toujours posé, dans ses travaux, ce regard porté
vers la nouveauté — je dirais presque «l'exploration» — mais sans
démesure, évitant les exces, par définition «déraisonnables», conte-
nant toujours son élan par une analyse juridique rigoureuse, méme si
celle-ci allait parfois a contre-courant d'idées dominantes dont la véra-
cité n'était toutefois qu'apparente. C’est précisément en assortissant
son raisonnement de propos finement mesurés, qui sont I'expression
d’équilibre entre ce qui est, ce qui devrait étre et ce qui peut étre, qu’il
leur donnait la force de conviction nécessaire.

Les variations, ce sont les multiples domaines sur lesquels Michel
Waelbroeck a porté sa plume et son engagement. D’abord, il a abordé
le droit institutionnel dans sa plénitude, ne se contentant pas de I'étu-
dier sous I'angle de la trilogie relationnelle droit international — droit
communautaire — droit national, mais I'étendant a la protection des
droits de I'hnomme en droit communautaire et a I'étude des accords
externes conclus par les Communautés européennes. Il a également
investi le droit communautaire matériel sous divers aspects, en faisant
du droit de la concurrence et du droit de la libre circulation ses terrains
de réflexion privilégiés. A cela s'ajoutent, bien entendu, les expériences
sans pareil qu'il a puisées dans sa pratique du droit communautaire,
acquise au travers des nombreux dossiers et des multiples plaidoiries
qui I'ont amené a fréquenter assidument le prétoire du juge communau-
taire et qui lui ont permis d’acquérir une connaissance aussi étendue
quaffinée du contentieux communautaire.
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Dans tous ces domaines, la diversité participant a donner au tableau
son unité d’ensemble, Michel Waelbroeck a allié a sa réflexion une
force d’argumentation qui la rendait en quelque sorte incontestable au
point que souvent il a infléchi la jurisprudence de la Cour de justice
en 'amenant a revoir sa position ou a s'engager sur une voie nouvelle.
Les exemples sont nombreux. IlIs vont de I'affirmation, avant I'affaire
Van Gend en Loos, de 'effet direct de certaines dispositions du traité
(en l'occurrence l'ex-article 12 du traité C.E.E.) et de l'effet direct —
sans reconnaissance toutefois de leur effet direct horizontal — des
directives, a la constatation de «l'immédiateté communautaire », a la
primauté du droit communautaire sur la loi nationale postérieure, a la
contestation de la jurisprudence « Hans Just » en matiéere de restitution
des taxes indiiment payées, au caractére obligatoire en droit commu-
nautaire de la convention européenne des droits de 'homme, a 'appli-
cabilité directe des régles de concurrence communautaires, a l'utili-
sation abusive des droits de propriété intellectuelle comme moyen de
cloisonnement des marchés nationaux, a l'interprétation élargie de la
notion de mesures d'effet équivalant a des restrictions quantitatives,
au renforcement de l'efficacité du controle des aides et autres interven-
tions publiques...

Le directeur de cette collection nous donne la chance de lire et de
relire, en les rassemblant, certains des textes parmi les plus signifi-
catifs de la pierre apportée par Michel Waelbroeck a la construction
du droit communautaire. Ces «grands écrits» sont accompagnés de
commentaires rédigés par lauteur lui-méme, qui permettent de les
situer dans le prolongement de sa pensée et de dégager les réactions
qu’ils n’ont pas manqué de susciter.

L'ampleur de I'eeuvre prend ainsi toute sa dimension qui est de mettre
au service d'une cause, celle de I'intégration européenne, un encadre-
ment juridique a la mesure de ce projet et lui assurant sa pérennité.
En tout cas, quel que soit I'avenir, Michel Waelbroeck, comme d’autres
pionniers, aura posé avec rigueur et dans la clarté les bases de I'édifice.
Si d’aventure, celui-ci venait a fléchir, il y aurait lieu de se souvenir des
principes qui lui ont donné forme et dont Michel Waelbroeck fut, en
toute modestie, un des batisseurs. Il est bon que les générations futures
s’en souviennent.

Georges VANDERSANDEN

Professeur émérite de la Faculté de Droit
de U'Université Libre de Bruxelles

Avocat honoraire au Barreau de Bruxelles
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A. ASPECTS DE DROIT INSTITUTIONNEL

I. LorRDRE JURIDIQUE COMMUNAUTAIRE ENTRE
DROIT INTERNATIONAL ET DROIT FEDERAL

1. La nature juridique des Communautés européennes

Pendant les premieres années de la vie des Communautés euro-
péennes, de nombreuses études ont été consacrées a la recherche
de leur nature juridique: s’agissait-il d’organisations internationales
au sens classique du terme, ou fallait-il y voir la manifestation dun
phénomene inédit, échappant a la sphere du droit international pour
s'orienter vers un modele fédéral? Les traités instituant les Commu-
nautés pouvaient-ils étre assimilés a une « constitution » ?

Ces questions, qui conservent aujourd’hui leur actualité non seule-
ment juridique mais aussi politique, m’ont préoccupé des mes débuts
de chercheur.

De par ma formation d’internationaliste, j’avais, davantage peut-étre
que d’autres, conscience qu'il existait des précédents dans l'ordre inter-
national pour le phénomeéne communautaire, méme si ces précédents
avaient un champ d’application beaucoup plus limité. Ceci me condui-
sait a mettre en doute la spécificité de I'ordre juridique communautaire
par rapport au droit international.

J’avais soumis le premier jet de I'étude que je destinais au recueil de
mélanges en son honneur a mon patron de stage et parent, le profes-
seur Henri Rolin, qui avait eu la générosité de diriger mes premiers pas
dans la voie de la recherche juridique, ainsi qu’a mon confrére et ami
Willy Alexander, avocat a Amsterdam, avec qui j'entretenais a I'époque
une correspondance suivie au sujet du droit communautaire naissant.
Tous deux me recommandeérent de nuancer ma conclusion, qui allait
résolument dans le sens de la nature internationale des Communautés
européennes. Ils soulignaient que la situation pourrait étre amenée a se
modifier a la suite de 'évolution pratique. Reconnaissant la justesse de
cette remarque, je remaniai mon texte en conséquence (1).

(1) Le caractere spécifique des «traités constituants de 1'Union européenne» (et de la
Convention européenne des droits de 'homme) a recu une consécration constitutionnelle en
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«Contribution a I’étude de la nature juridique
des Communautés européennes »,

Mélanges offerts a Henri Rolin,

Paris, Editions A. Pédone, 1964, pp. 496-506.

1. — Les Communautés européennes sont-elles des organisations inter-
nationales au sens classique du terme(2)? Les relations auxquelles les
traités qui les instituent (3) donnent naissance relévent-elles du droit des
gens, ou forment-elles un systéme juridique autonome? On connait le
débat qui divise la doctrine a ce sujet (4). Pour de nombreux auteurs, la
nature des pouvoirs qui leur sont dévolus situerait les Communautés en
dehors du droit international. En instituant des organes chargés de régle-
menter des secteurs d’activité qui jusque la relevaient du droit interne
des Etats membres, et en habilitant ces organes a prendre des mesures
affectant directement la situation juridique des personnes privées, sans

Belgique en 2003 par I'introduction de I'article 26 § 1 bis dans la loi spéciale sur la Cour constitu-
tionnelle du 6 janvier 1989. Voy. R. Ercec, La Cour constitutionnelle belge et le droit européen,
in: Mélanges en hommage a Georges Vandersanden, Bruxelles (Bruylant) 2008, p. 167, 174.Voy.
aussi en général sur le sujet: J.-V. Louis et Thierry Ronse, L’ordre juridique de I’'Union euro-
péenne, Bale et Bruxelles, 2005, p. 352.

(2) Sur la notion d’organisation internationale, cf. Cu. Cuaumont, Les organisations inter-
nationales, Paris, Les cours de droit, 1954-1955, p. 5 et suiv.; P. REUTER, «Principes du droit
international public », R.C.A.D.I., 1961, t. II, p. 516 et suiv.

(3) Traité instituant la Communauté européenne du charbon et de I'acier (C.E.C.A.) signé
a Paris, le 18 avril 1951 ; Traités instituant la Communauté économique européenne (C.E.E.) et
la Communauté européenne de I'énergie atomique (Euratom), signés a Rome, le 25 mars 1957.

(4) Sans prétendre étre complets, nous nous bornerons a citer quelques unes des études
les plus importantes: G. Van HEckE, «La structure institutionnelle de la C.E.C.A. », Journal des
Tribunaux, 1951, p. 277; H. MosLER, « Der Vertrag iiber die Europiische Gemeinschaft fiir Kohle
und Stahl», Zeitschrift fiir auslindisches dffentliches Recht und Volkerrecht, 1951-1952) p. 1;
P. REUTER, La Communauté européenne du charbon et de l'acier, Paris, 1953 ; R. BINDSCHEDLER,
Rechtsfragen der europdischen Einigung, Bale, 1954; G. MoreLLl, « Appunti sulla Comunita
europea del carbone e dell’acciaio », Rivista di diritto internazionale, 1954, p. 3; R. Socini,
L’adeguamento degli ordini statuali all’'ordinamento internazionale, Milan, 1954, p. 17 a 21;
W. RipHAGEN, De juridische structuur der Europese Gemeenschap voor Kolen en Staal, Leiden,
1955; 1. SAMKALDEN, « Over de juridische structuur van de Kolen en Staalgemeenschap », Neder-
lands Juristenblad, 1955, p. 813; R. Monaco, Le istituzioni internazionali di cooperazione
europea, Milan, 1956, p. 82 et suiv. ; P. DE VisscHER, « La Communauté européenne du charbon et de
l'acier et les Etats membres », Actes officiels du Congres international d’études sur la Commu-
nauté européenne du charbon et de l'acier, Milan, 1957, t. I, p. 7; G.G. SteENDARDI, I rapporti fra
ordinamenti giuridici italiano et delle Comunita europee, Milan, 1958 ; M. LaGrRANGE, « L’ordre
juridique de la C.E.C.A. vu a travers la jurisprudence de sa Cour de justice », Revue du droit
public et de la science politique, 1958, p. 841; R. Monaco, « Caratteri istituzionali della Comunita
economica europea», Rivista di diritto internazionale, 1958, p. 9; P. MAaTHUSEN, Le droit de la
Communauté européenne du charbon et de l'acier, La Haye, 1958; G. Sperputi, La C.E.C.A. —
Ente sopranazionale, Padoue, 1960 ; G. CansaccHl, « Le Comunita sopranazionali, gli ordinamenti
Comunitari e gli ordinamenti degli Stati membri», in Studi in onore di E. Crosa, Milan, 1960,
p. 309 et suiv.; D. Sipjanski, «L’originalité des Communautés européennes et la répartition de
leurs pouvoirs », Revue générale de droit international public, 1961, p. 40; Fr. MuncH, « Prolé-
gomenes a une théorie constitutionnelle des Communautés européennes », Rivista di diritto
europeo, 1961, p. 127; A. MicLiazza, La Corte di giustizia delle Comunita europee, Milan, 1961,
p. 349 et suiv.
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passer par I'intermédiaire des Etats(5), les traités de Paris et de Rome
auraient établi les fondements d’un droit qui, sortant du domaine inter-
national, s'apparenterait au type fédéral (6).

Il est incontestable qu’il existe de nombreuses analogies entre le
systeme juridique auquel ont donné naissance ces traités et le droit d’un
Etat fédéral. Lattribution aux organes communs de compétences norma-
tives s'exercant directement sur les particuliers, ainsi que l'autonomie
manifestée par ces organes a I'égard des Etats membres, sont des phéno-
meénes qui se rapprochent incontestablement du type fédéral. De méme,
le contenu du droit inscrit dans le traité et dans les actes pris pour son
application est plus proche du droit interne que du droit des gens. Ceci
explique que, pour I'interprétation de ce droit communautaire, le recours
aux systémes juridiques des Etats membres est d’'un plus grand secours
que I'appel aux régles internationales (7).

Sensuit-il que les Communautés échappent a la catégorie des unions
internationales? Leur droit est-il autonome a I’égard du droit des gens,
comme lest le droit d'un Etat fédéral? Nous ne le pensons pas. Il est
généralement admis aujourd’hui qu’aucune régle de droit international
ne s‘oppose a ce qu’une convention fasse naitre directement des droits et
obligations dans le chef des particuliers(8). Le droit public de nombreux
Etats admet l'efficacité interne des dispositions «self-executing» de ces
conventions(9), sans qu’une transformation en une loi nationale soit
requise (10). Souvent, des matiéres qui relevaient antérieurement du

(5) L’autonomie et I'immédiateté des compétences exercées par les institutions communau-
taires sont généralement considérées comme caractéristiques du phénomene «supranational »
(P. REUTER, «Le plan Schuman», R.C.A.D.1I., 1952, t. I, pp. 543 a 551 ; R. BINDSCHEDLER, op. cit.,
pp. 75 a 78; P. MATHUSEN, op. cit., pp. 147 a 150; P. PescaTorE, «Les relations extérieures des
Communautés européennes», R.C.A.D.I., 1961, t. II, p. 27, note 18). Sans nous dissimuler les
objections d’ordre théorique et pratique qu’il est possible de formuler a I’encontre de 1'usage de
ce néologisme (cf. DE VIsSCHER, op. cit., pp. 32 a 35; A.J.P. Tammes, « Wat is supranationaal ? »,
Nederlands Juristenblad, 1953, p. 325; G. CansaccHi, étude citée, p. 314 a 318), nous pensons que
la pratique courante I'’a consacré dans cette acception, et qu’on ne peut prétendre I'ignorer ou en
faire abstraction aujourd’hui.

(6) H.J. ScrHLOCHAUER, «Die iibernationale Charakter der Europiischen Gemeinschaft fiir
Kohle und Stahl», Juristenzeitung, 1951, p. 290; id., «Die Gerichtsbarkeit der Europiischen
Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl», Archiv des Vilkerrechts, 1951, p. 385; M. LAGRANGE, article
cité, pp. 862 et 863. P. Reuter parle d’'un «droit interne commun aux Etats membres » (cours
précité, R.C.A.D.I., 1952, t. II, p. 550).

(7) Cf. notamment P. REUTER, «Le droit de la Communauté européenne du charbon et de
l'acier », Clunet, 1953, p. 12; M. LAGRANGE, article précité, p. 843 et suiv.; P. MATHIJSEN, op. cit.,
p- 108 et suiv., et p. 152.

(8) Avis consultatif de la Cour permanente de justice internationale n° 15 du 3 mars 1928,
Ville de Dantzig, Publications de la Cour, série A/B, n° 28, p. 17.

(9) Sur la notion de disposition «self-executing», voy.: A.E. Evans, «Self-executing trea-
ties in the United States of America», British Yearbook of International Law, 1953, p. 178;
P. REUTER, Droit international public, Paris, 1958, p. 18; A.J.P. TammEs, « Een ieder verbindende »
verdragsbepalingen, Nederlands Juristenblad, 1962, pp. 69 et 89.

(10) Cf. P. DE VisscHER, «Les tendances internationales des constitutions modernes»,
R.C.A.D.I., 1952, t. I, pp. 5565 a 570; P. REUTER, Droit international public, pp. 12 et 13.
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droit des parties contractantes sont réglementées de maniére exhaustive
par un traité international. Que I'on songe, par exemple, a la Convention
d’Union de Paris du 20 mars 1883 pour la protection de la propriété
industrielle, ou a la Convention de Berne du 9 septembre 1886 pour la
protection des ceuvres littéraires et artistiques, et I'on se rendra compte
que les régles qu’elles créent représentent, au point de vue matériel,
un véritable «droit interne commun» se substituant aux droits natio-
naux pour les rapports qu’elles régissent. Lorsqu’il s’agit d’interpréter
ces dispositions, il est naturel de faire appel aux principes généraux des
droits nationaux plutot qu'aux régles du droit des gens. Mais il serait
faux d’en déduire que ces normes constituent, au point de vue formel,
un systeme indépendant du droit international. Quoique par leur objet
et leurs destinataires elles se rapprochent du droit interne, elles n'en
puisent pas moins leur validité dans un accord international a I'exis-
tence duquel elles sont étroitement subordonnées. Si, en raison de sa
résiliation ou de sa caducité, cet accord perd sa validité internationale,
I'applicabilité de ses dispositions dans l'ordre juridique interne des Etats
signataires cessera aussitot.

Il n’en va pas autrement lorsque l'accord international, au lieu
d’épuiser sa fonction normative au moment d’entrer en vigueur, crée des
organes qui ont pour tache de préciser et de compléter les principes qu'il
établit en édictant des régles immédiatement applicables aux particu-
liers. Nous ne pensons pas qu'il existe, entre les traités de ce type, et
les conventions normatives «self-executing» classiques, une différence
de nature. Pourquoi les régles qui émanent des organes institués par le
traité cesseraient-elles de dépendre du droit des gens, alors que si elles
avaient été inscrites dans le traité lui-méme, nul ne contesterait leur
caractére international ? Dans les deux cas, leur fondement réside dans le
traité ; tout événement affectant celui-ci a des répercussions immédiates
sur leur validité.

Certes, I'apparition d’institutions internationales dotées de pouvoirs
réglementaires autonomes s'exercant sans intermédiaire sur les sujets
de l'ordre interne est-elle relativement récente ; cependant, les Commu-
nautés européennes ne constituent pas la premiére manifestation d’or-
ganisations de ce genre. Ainsi, la Commission européenne du Danube,
créée le 30 mars 1856 par le Traité de Paris, exercait des pouvoirs de
réglementation et de juridiction importants affectant directement les
ressortissants des Etats riverains (11). Cela n’empéche pas les auteurs de
lui reconnaitre le caractére d’une organisation internationale.

Il est vrai que les compétences dont sont investis les organes des
Communautés sont beaucoup plus étendues et touchent de beaucoup

(11) Cf. La Commission européenne du Danube, 1856-1931, Paris, 1931.
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plus prés aux intéréts vitaux des Etats membres que celles qui furent
accordées, par le passé, a des organismes tels que la Commission du
Danube. Cependant cette différence, purement quantitative, ne permet
pas de conclure que les Communautés constitueraient une catégorie
étrangére au droit international (12).

En conclusion, si 'on peut admettre que la notion de supranationa-
lité recouvre une réalité valable, dans la mesure ol elle implique I'auto-
nomie et 'immédiateté des compétences instituées au profit d’organes
créés par traité international (13), il n’en résulte nullement que ce phéno-
meéne doive nécessairement se situer en dehors du droit des gens.

2. — Le rattachement de l'ordre juridique communautaire au droit inter-
national est & premiére vue commandé par le fait qu’il trouve son origine
dans des traités internationaux. L'argument n’est pourtant pas décisif. Il
peut arriver qu’'un ordre juridique nouveau trouve son origine historique
dans un accord international (14); il sera cependant autonome si l'acte
qui lui a donné naissance n’est plus soumis au droit international en
ce qui concerne sa modification ou son abrogation ultérieures, si, en
d’autres mots, cet acte perd sa nature de traité international. Ainsi que
le remarque fort exactement le professeur Bindschedler:

Zwar kann ein Bundesstaat durch Staatsvertrag gegriindet werden;
seine Geltungsgrundlage liegt jedoch nicht in diesen Vertragen. Die
Griindungsvertrage fallen vielmehr mit der Griindung des Bundesstaates
durch Vollzug ihrer Bestimmungen, durch Erfiillung dahin. Andernfalls
ware es jederzeit moglich, diese Vertrage und damit die Geltungsgrun-
dlage der Bundesverfassung durch die vom Vélkerrecht zur Verfiigung
gestellten Mittel wieder aufzulosen. (15).

Qu’en est-il des Communautés européennes? Les traités qui les insti-
tuent sont-ils encore des accords internationaux dans le sens que nous
venons de préciser? Leur existence demeure-t-elle subordonnée a la
volonté des Etats membres? Cest ce que nous nous proposons de recher-
cher maintenant.

La principale différence entre les traités instituant les Communautés
européennes et les autres conventions internationales tient au fait que les
premiers ont créé une juridiction commune chargée d’assurer le respect
des régles de droit auxquelles ils donnent naissance, juridiction dont
I'acces est largement ouvert non seulement aux Etats, mais également

(12) Dans notre sens: P. DE VISscHER, op. cil., p. 33; A. MiGLIAZzA, op. cit., p. 27; en sens

contraire :

P. MATHUSEN, op. cit., p. 152.

(13) Cf. supra, note 4.

(14) R. BINDSCHEDLER, op. cit., pp. 23 et 24. C’est ainsi que 'Empire allemand a été créé en
1870-1871 au moyen de traités internationaux: R. BINDSCHEDLER, ibid.

(15) Op. cit., p. 34. Cf. aussi: H. MosLER, article précité, p. 35.
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aux organes communautaires et aux personnes privées. Grace a l'action
de la Cour de justice des Communautés européennes, l'observation des
normes posées par les traités ou en application de ceux-ci sera assurée
de facon bheaucoup plus parfaite que dans les accords internationaux de
type classique, lesquels demeurent dans une large mesure soumis a la
volonté des gouvernements des Etats signataires.

En régle générale, les gouvernements jouissent d’un pouvoir trés
étendu pour interpréter les conventions qu’ils ont conclues. Si le sens
ou la portée des dispositions arrétées de commun accord donne lieu
a des divergences, ils peuvent a tout moment conclure une conven-
tion interprétative; cette convention sera considérée par les tribunaux
internes de nombreux pays comme s’incorporant a I'accord originaire et
s'imposera par conséquent a eux(16). Souvent cependant, au lieu de se
borner a préciser ce qui existe, les gouvernements chercheront a créer,
sous couleur d’interprétation, une situation nouvelle (17). D’autre part,
il arrivera qu’ils aient eux-mémes un intérét commun dans un différend
mettant en cause l'interprétation du traité devant le juge interne (18);
dans ce cas, les chances seront grandes pour que l'interprétation sur
laquelle ils se mettront d’accord ne soit pas celle a laquelle aurait abouti
une instance impartiale (19).

L'application des traités dépend, elle aussi, a la fois de la vigilance
et de la bonne volonté des gouvernements contractants. Lorsqu’un Etat
viole ses obligations conventionnelles, causant ainsi un préjudice a des
particuliers, ces derniers n'ont pas qualité pour présenter une récla-
mation internationale, méme aprés épuisement des voies de recours
internes, puisqu’ils ne sont pas sujets du droit des gens. lls devront s’en
remettre a leur gouvernement du soin d’accomplir les démarches néces-
saires pour obtenir satisfaction. Lexercice du droit de protection diplo-
matique étant discrétionnaire, les gouvernements seront libres de ne pas
donner suite a la plainte. Le particulier 1ésé pourra étre ainsi la victime
de considérations d’opportunité, ou tout simplement de I'inertie de son
propre gouvernement. On apercoit donc a quel point les traités interna-
tionaux sont généralement subordonnés a la volonté des gouvernements,

(16) P. Dukz, «L'interprétation des traités internationaux », Revue générale de droit interna-
tional public, 1925, p. 432; L. EnruicH, « L'interprétation des traités», R.C.A.D.I., 1928, IV, p. 36;
Appel Amsterdam, 13 février 1957, Nederlandse Jurisprudentie, 1958, n° 230.

(17) P. Dugz, article précité, p. 435.

(18) 11 en sera ainsi lorsqu’un ressortissant d'un des Etats contractants se prévaut a l'en-
contre de l'administration fiscale de l'autre Etat d'une convention accordant 'immunité en
matiere d'impdts: les deux gouvernements auront intérét a ce que la convention soit interprétée
restrictivement.

(19) Cf. a ce sujet les observations pénétrantes du professeur M. CHRETIEN, « L’application et
I'interprétation des clauses fiscales des traités internationaux francais », Revue critique de droit
international privé, 1951, p. 41 et suiv. ; id., « L’'interprétation des traités bilatéraux sur la double
imposition », Jurisclasseur périodique, 1960.1.1561.
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tant en ce qui concerne leur interprétation que leur application. Dans ces
conditions, le respect des principes posés par ces traités n'est que trés
imparfaitement assuré au profit des individus.

Il en est de méme lorsque le traité prévoit que tous les différends rela-
tifs a son application ou a son interprétation doivent étre soumis a un
arbitrage ou a la décision d’une juridiction internationale, telle la Cour
internationale de justice. Ces tribunaux n’étant pas accessibles aux parti-
culiers, ceux-ci seront dans I'impossibilité de faire rectifier une inter-
prétation donnée par les gouvernements agissant de concert et qu'ils
estimeraient erronée, ou pour exiger d'une des parties contractantes
I'observation de ses obligations conventionnelles. Linstitution d’'une
juridiction internationale n’est donc pas, par elle-méme, susceptible de
réduire la dépendance de I'individu par rapport a son gouvernement.

Toute autre est la situation lorsque, comme dans les Communautés
européennes, l'accés au prétoire international est largement ouvert
non seulement aux Etats, mais également aux institutions communes
et aux personnes privées. Etant donné la mission dévolue a la Cour de
justice d’assurer le respect du droit dans I'interprétation et I'applica-
tion des traités(20), les gouvernements ne sont plus seuls qualifiés pour
déclarer, en dernier ressort, quel est le sens des dispositions convention-
nelles. La juridiction communautaire est chargée de cette tache; elle
ne saurait, sans faillir a sa mission, s’incliner devant une interprétation
gouvernementale multilatérale qu’elle n’estimerait pas fondée. Dans la
Communauté économique européenne et I'Euratom, la Cour de justice
peut méme étre saisie a titre préjudiciel des questions d’interprétation
du traité soulevées devant les tribunaux des Etats membres a I'occasion
des proces entre particuliers. Linterprétation de la Cour a dans ce cas
un effet immédiat sur la solution du litige. Mais méme dans la Commu-
nauté européenne du charbon et de l'acier, oii la procédure préjudicielle
n’existe pas en cette matiére (21), il n’apparait guére douteux que le juge
interne s’inclinerait devant l'interprétation qui, a I'occasion d’une autre
affaire, aurait été donnée par la Cour sur le point dont il est saisi.

En matiére d’application des traités également, les particuliers ne
sont plus aussi dépendants a I'égard de leur gouvernement que dans la
pratique internationale habituelle. Si un Etat membre ne respecte pas
ses obligations, les exécutifs communautaires ont I'obligation d’agir
contre lui en vue d’obtenir sa condamnation (22). Dans la Communauté

(20) Article 31 du traité C.E.C.A., article 164 du traité C.E.E., article 136 du traité Euratom.

(21) L'article 41 du traité C.E.C.A. n’oblige les juridictions nationales a surseoir a statuer que
si la validité d'une délibération de la Haute Autorité est mise en cause devant elles.

(22) La procédure est réglée de maniere un peu différente dans le traité C.E.C.A., d’'une part
(article 88), et les traités C.E.E. et Euratom, d’autre part (articles 170-171, 142-143, respective-

ment).
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européenne du charbon et de l'acier, les individus ont méme, en cas
d’inaction de la Haute autorité, la possibilité d’obliger celle-ci a mettre
en mouvement la procédure en constatation du manquement commis
par I'Etat (23). Quoique cette faculté ne leur soit pas reconnue en termes
exprés dans les deux autres Communautés(24), il n’en est pas moins
certain qu’ils peuvent attirer I'attention de la Commission sur la viola-
tion qu’ils imputent a un Etat, et que celle-ci doit agir si elle estime
la violation établie (25). Le respect du droit communautaire ne dépend
par conséquent plus exclusivement de I'initiative des gouvernements; la
dépendance des individus a leur égard n’est plus aussi compléte que dans
les traités internationaux classiques. C'est la une garantie d’une valeur
inestimable pour les personnes privées, dont les intéréts ne coincident
pas nécessairement avec ceux des gouvernements (26).

3. — On peut se demander toutefois si les traits originaux que nous
venons de relever sont suffisamment importants, sur le plan théorique,
pour soustraire les Communautés au domaine du droit international.
Certes, grace au contrdle juridictionnel étendu qu’exerce la Cour de
justice, I'application et I'interprétation des traités cessent d’étre entiére-
ment soumises aux gouvernements. S'ensuit-il que les traités eux-mémes
soient soustraits a l'action des Etats? Ceux-ci se sont-ils dépouillés du
droit d’en modifier les dispositions au moyen d’un nouvel accord inter-
national, conclu conformément a leurs procédures constitutionnelles
respectives? Ce n'est qu'a condition de refuser aux Etats membres ce
pouvoir d'amendement que I'on pourra considérer les traités constitu-
tifs comme des actes échappant au droit international et établissant les
fondements d’un régime juridique autotome. Il est donc crucial d’éclaircir
ce point.

Remarquons tout d’abord que l'article 95, alinéas 3 et 4 du traité
C.E.C.A.(27), qui prévoit la possibilité pour les organes communs de

(23) C’est le «recours en carence» prévu a l'article 35 du traité C.E.C.A. Cf. sur ce point
I'affaire Groupement des industries sidérurgiques luxembourgeoises, n° 7 et 9/64, 23 avril 1956,
Recueil de la jurisprudence de la Cour de Justice, t. II, p. 53.

(24) Le libellé plus restrictif des articles 175 du traité C.E.E. et 148 du traité Euratom semble
imposer, a premiere vue, une solution négative. Cf. M. LAGrRANGE, «Les actions en justice dans
le régime des Communautés européennes », Sociaal-economische Wetgeving, 1962, pp. 92 et 96.

(25) Sur 'obligation ou se trouve la Commission d’agir lorsqu’elle estime établi le manque-
ment étatique, cf. WoHLFARTH, EVERLING, GLASNER, SPRUNG, Die Europdische Wirtschaftsgemeins-
chaft, Berlin, 1960, annotation sous l'article 169.

(26) Ainsi que le constate fort a propos M. 'avocat général M. LacrancE dans une étude
récente: « Une décision peut étre prise avec I'accord unanime des gouvernements, et 1éser cepen-
dant gravement les intéréts de toute une catégorie professionnelle. (...) Le maintien, dans une
mesure plus grande que les textes le prévoyaient, de I'influence étatique au sein de la Commu-
nauté y rend plus nécessaire qu’il n’avait paru la protection judiciaire directe des personnes
privées ». (Le role de la Cour de Justice des Communautés tel qu'il se dégage de sa jurisprudence,
Revue du marché commun, 1961, p. 37).

(27) Cette disposition n’a pas d’analogue dans les autres traités.
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réviser, dans certaines limites, les dispositions du traité sans le concours
des Etats membres, n‘apporte aucune réponse a notre probléme. D’'une
part, les amendements qui peuvent étre introduits par cette procédure
de «révision mineure» ont une portée extrémement limitée (28); d’autre
part, I'article 95, alinéas 3 et 4 peut lui-méme, comme toute autre dispo-
sition du traité, étre modifié conformément a l'article 96. Observons
enfin que de nombreux traités instituant des organisations internatio-
nales contiennent des dispositions prévoyant une procédure de révision
majoritaire sans ratification par les Etats membres (29).

Il importe donc d’examiner la procédure instituée par l'article 96,
ainsi que par les articles qui lui correspondent dans les traités C.E.E.
et Euratom (30). Posent-ils des conditions dérogatoires au droit commun
en matiére d’amendement d’accords internationaux? Dans laffirma-
tive, sont-ils exclusifs de ce droit commun, ou se bornent-ils a mettre
a la disposition des Etats une procédure facultative, a laquelle ceux-ci
peuvent renoncer en faveur des régles du droit international coutumier?

Si 'on admet que, selon le droit des gens, il faut et il suffit, pour modi-
fier un accord international, qu'un nouvel accord soit souscrit par I'una-
nimité des parties au premier accord conformément a leurs procédures
constitutionnelles respectives, I'on doit constater que les dispositions des
traités de Paris et de Rome posent des exigences plus séveres que le
droit commun. Larticle 96 du traité de Paris ne permet d’entamer une
procédure d’amendement qu’aprés I'expiration de la période transitoire.
Il exige que la proposition d’amendement, émanant d’'un Etat membre
ou de la Haute Autorité, soit soumise au Conseil; si celui-ci émet, a la
majorité des deux tiers, un avis favorable a la réunion d’une conférence
des représentants des gouvernements des Etats membres, cette confé-
rence sera immédiatement convoquée par le président du Conseil en vue
d’arréter d’'un commun accord les modifications a apporter aux dispo-
sitions du traité; ces amendements entrent en vigueur aprés avoir été
ratifiés par tous les Etats membres en conformité de leurs régles consti-
tutionnelles respectives. Le systeme prévu par les traités de Rome est en
partie différent. La proposition de révision doit d’abord &tre soumise a
I’Assemblée et a la Commission (31); si, a la suite de ces consultations,
le Conseil statuant a la majorité simple (32) émet un avis favorable a

(28) IIs ne peuvent comporter qu'une adaptation des regles relatives a I'exercice par la Haute
Autorité des pouvoirs qui lui sont conférés, et cela sans qu’ils puissent porter atteinte aux dispo-
sitions des articles 2, 3 et 4, ou au rapport des pouvoirs respectivement attribués a la Haute
Autorité et aux autres institutions de la Communauté.

(29) Voy. notamment les constitutions des organisations suivantes: F.A.O. (Article 19);
U.N.E.S.C.O. (Article 13); O.M.M. (Article 28); C.E.R.N. (Article 10).

(30) Article 236 du traité C.E.E. et article 204 du traité Euratom.

(31) Sauf lorsque cette proposition émane de la Commission elle-méme. Cf. WoHLFARTH, EVER-
LING, GLASNER et SPRUNG, op. cit., annotation n° 3 a I'article 236.

(32) Article 148, § 1 du traité C.E.E. et article 118, § 1 du traité Euratom.
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la réunion d’une conférence des représentants des gouvernements des
Etats membres, celle-ci est convoquée par le président du Conseil ; la
suite de la procédure se déroule comme dans le traité C.E.C.A. Du fait
que ces dispositions organisent une procédure de révision plus complexe
que celle du droit international commun, on pourrait déduire, de prime
abord, que les Etats membres ne sont plus libres de modifier les traités
constitutifs sans respecter les conditions imposées par ceux-ci. Ces traités
constitueraient alors un ordre véritablement autonome, échappant au
droit international et s'imposant aux Etats membres. Cependant, il n’en
est rien. Si I'on examine de plus prés les conditions requises par les trois
traités en matiére d'amendement, on constate qu’elles ne limitent en rien
la liberté d’action dont les Etats membres jouissent en vertu du droit des
gens. Le fait que l'initiative de convoquer la conférence des représentants
des gouvernements des Etats membres revienne au Conseil statuant a
la majorité qualifiée (dans la C.E.C.A.) ou simple (dans la C.E.E. et I'Eu-
ratom) ne comporte aucune restriction au droit d’'amendement des Etats
membres puisque le Conseil est composé des représentants des gouver-
nements(33). La consultation de I'Assemblée et, le cas échéant, de la
Commission, na pas une portée plus étendue, le Conseil n’étant pas tenu
de suivre les avis ainsi recueillis (34). Enfin, la limitation ratione temporis
contenue dans 'article 96 du traité C.E.C.A., quoique apparemment impé-
rative, na pas empéché les Etats membres de modifier les dispositions
de ce traité avant I'expiration du délai imposé (35). Ainsi que I'a écrit
a ce propos M. Wohlfarth (36), «les Etats membres sont demeurés plus
forts que la Communauté qu'’ils avaient créée». Dans ces conditions, il est
difficile de considérer les dispositions relatives a la procédure de révision
comme autre chose qu’une simple directive adressée aux Etats membres,
leur enjoignant de ne modifier les traités que sur I'avis des institutions
communautaires, sans toutefois leur imposer cette obligation sous peine
de nullité des amendements adoptés sans la respecter (37).

(33) Article 27 du traité C.E.C.A.; article 146 du traité C.E.E.; article 116 du traité Euratom.

(34) Ces avis peuvent toutefois avoir un certain poids politique; il en sera particulierement
ainsi des avis de I’Assemblée lorsque celle-ci sera élue au suffrage universel direct.

(35) Cf. le traité du 27 octobre 1956 consécutif au traité franco-allemand sur la Sarre, la
Convention du 25 mars 1957 relative a certaines institutions communes aux Communautés euro-
péennes, tous deux cités par P. D VisscHEr, op. cit., p. 18, note 7.

(36) Europaisches Rechts — Von der Befugnis der Organe der Europiischen Wirtschaftsge-
meinschaft zur Rechtsetzung, Jahrbuch fiir internationales Recht, 1960, p. 29.

(37) Pour cette raison, nous ne pouvons nous rallier aux critiques formulées par M. Pesca-
TORE contre l'article 67, § 2 de I’Accord d’Association entre la C.E.E. et la Grece du 9 juillet 1961,
qui prévoit la possibilité de déférer les litiges relatifs a I'application de ses clauses a la Cour de
justice des Communautés (P. PESCATORE, cours précité, R.C.A.D.I., 1961, t. II, p. 235, note 32).
Certes, cette disposition modifie le traité C.E.E., puisqu’elle attribue des compétences nouvelles
ala Cour; cependant, ’Accord d’Association ayant été conclu non seulement par la Communauté
et la Gréce, mais également par les six Etats membres, rien ne s’opposait, sur le plan théorique,
a ce qu'un amendement aux dispositions du traité soit introduit par cette voie. Cf. dans notre
sens: W. ALEXANDER, « L’Association entre la Communauté économique européenne et la Gréce »,
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4. — Il nous reste a conclure. Nous espérons avoir démontré que le carac-
tére supranational (38) des Communautés européennes ne permet pas, a
lui seul, d’envisager les traités constitutifs comme échappant au droit des
gens (39). Certes, du fait qu’il confére a des organes créés par traité le pouvoir
de modifier la situation juridique des individus et qu’il habilite ceux-ci,
de méme que les institutions communes, a saisir directement la Cour de
justice des différends relatifs a son interprétation et a son application, ce
droit est pourvu de moyens d’action plus puissants et de garanties plus
efficaces que celui qui nait habituellement des accords internationaux. Cela
ne signifie toutefois pas qu'il cesse d’appartenir a I'ordre international. Il est
parfaitement concevable que des Etats établissent entre eux et dans leurs
rapports avec leurs ressortissants réciproques des relations plus intenses et
plus étroites que celles qui résultent des traités internationaux classiques. Il
se crée ainsi, au sein du droit international général, un «corps» distinct de
régles présentant certaines particularités techniques (40). C’est le cas, dans
une mesure plus ou moins importante, de toutes les organisations interna-
tionales, depuis les simples unions administratives jusqu’aux confédérations
d’Etats et aux Communautés supranationales. Ces différences techniques ne
suffisent pas, selon nous, a rendre ces ordres autonomes a I’égard de l'ordre
international, tant que I'instrument qui conditionne leur validité demeure
[ui-méme soumis au droit international général.

Il parait toutefois probable quavec le temps, les caractéres particu-
liers de l'ordre communautaire s'accentueront, au fur et a mesure que le
sentiment de la solidarité existant entre les Etats membres saffermira.
Lextension, dans des domaines toujours plus importants, d’'une réglemen-
tation commune, le développement de l'action unificatrice de la Cour de
justice (41), I'élection, dans un avenir peut-étre rapproché, du Parlement
européen au suffrage universel direct, accroitront l'autorité des institu-
tions communes et renforceront leur autonomie, en fait comme en droit,
a l'égard des Etats membres. Cependant, la voie suivie a I'heure actuelle
par les gouvernements ne semble pas s'orienter dans cette direction: en
effet, en s'arrogeant le droit de modifier de commun accord les dispositions
des traités sans observer les procédures particuliéres qu'ils ont établies, ils
accentuent la subordination de l'ordre communautaire et compromettent
son évolution comme corps de régles indépendant de l'ordre international.
Il ne deviendra possible d’envisager le droit des Communautés comme un

Revue hellénique de droit international, 1962, n° 6; id., « De associatie van Griekenland met de
E.E.G. », Sociaal-economische Wetgeving, 1962, p. 515.

(38) Cf. supra, note 4.

(39) Cf. supra, n° 1.

(40) Sur la notion de «corps» de regles particulieres au sein du droit international, cf.

P. REUTER,

Droit international public, pp. 4 et 8.

(41) Sur le role du juge dans le développement d'un systeme juridique autonome et unifié, cf.
A.M. DoNNER, «La justice, facteur d’unité et d’égalité du droit », Journal des Tribunaux, 1962, p. 649.
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systéme véritablement autonome qu’a partir du jour oil les Etats membres
accepteront de considérer que les procédures d'amendement prévues par
les traités institutifs s'imposent a eux et qu’ils ne peuvent se dispenser de
les respecter lorsqu’ils désirent modifier les dispositions de ces traités. La
pratique actuellement suivie semble indiquer que ce jour est encore €éloigné.

J’eus l'occasion de revenir sur ce theme dans la lecon inaugurale que
je donnai en février 1964 a l'occasion de la création de la chaire de
«Questions spéciales de droit institutionnel des organisations euro-
péennes» a laquelle je venais d’étre nommé a la Faculté de droit de
I'Université libre de Bruxelles.

Regardant les choses avec le recul du temps, je crois pouvoir
conclure qu'a I'aune du critére que je préconisais, on peut a juste titre
parler aujourd’hui d’'un «droit constitutionnel européen». En effet, la
procédure de révision prévue par les traités a régulierement été suivie
au cours des quarante derniéres années. A cet égard, les Etats membres
ne se considerent visiblement plus comme en droit de réviser les traités
sans respecter les procédures prévues.

«Peut-on parler d’un droit constitutionnel européen?»,
Travaux et conférences de la Faculté de droit de IUniversité libre
de Bruxelles,

Editions de I'Institut de sociologie, 1964-I1, pp. 75-82.

Le 17 octobre 1962, Monsieur Walter Hallstein, Président de la Commis-
sion de la Communauté économique européenne, proposait au Parle-
ment européen réuni a Strasbourg, de modifier l'intitulé du débat qui
allait s'amorcer au sujet du cinquiéme rapport d’activité de la Commu-
nauté, et de ne pas le consacrer aux «problémes institutionnels» de la
Communauté, mais de parler de ses « problémes constitutionnels » (42).

Acceptant cette suggestion, le rapporteur Monsieur Deringer allait, lui
aussi, qualifier de «constitutionnelles» les questions posées par le déve-
loppement de la Communauté (43); dans la suite de son intervention, il
se référa a plusieurs reprises a la notion de «droit constitutionnel » (44).

(42) Parlement européen, Débats, Compte rendu in extenso des séances, Sess. 1962-1963,
n° 59, p. 106 et suiv., séance du mercredi 17 octobre 1962.

(43) Ibid., p. 116 et suiv.

(44) Ibid., p. 118-119.
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Peut-on, d’ores et déja, parler d’'un droit constitutionnel européen?
Cest a cette question que je me propose de consacrer la présente lecon
introductive.

Certes, chaque fois qu’un systéme institutionnel, quel qu’il soit, est
régi par des principes juridiques qui déterminent les modalités de son
organisation et de son fonctionnement, on peut estimer qu’on se trouve
en présence d’une constitution au sens large. Ainsi, la Charte des Nations
Unies a souvent été appelée, avec raison, la constitution de I'organi-
sation: tout comme une constitution de droit interne, elle définit les
compétences respectives des organes, elle leur assigne diverses taches et
précise les modalités conformément auxquelles ces organes peuvent agir
pour atteindre les objectifs fixés. Dans le méme ordre d’idées, signalons
que les textes de base de nombreuses institutions internationales spécia-
lisées s’intitulent eux-mémes « constitution»: il en est ainsi de I'Organi-
sation internationale du travail, de I'Organisation mondiale de la santé,
de 'U.N.E.S.C.0O. et de I'Organisation pour I’Alimentation et I'’Agriculture.

D’aucuns sont allés plus loin dans cette voie et, constatant qu’une
constitution ne doit pas nécessairement consister en un document écrit,
ont pu parler, avec le Professeur Monaco, d'une «constitution de la
société internationale», laquelle comprendrait les principes fondamen-
taux de droit des gens coutumier sur lesquels repose I'ordonnancement
interétatique (45).

Est-ce dans cette acception que le Président Hallstein s’est servi du mot
«constitution»? Entendait-il uniquement signifier par la que la Commu-
nauté économique européenne est régie par les dispositions du Traité de
Rome, que ce traité constitue le cadre a I'intérieur duquel doit nécessai-
rement s’insérer I'activité des institutions communautaires, tout comme
la vie de la communauté internationale se déroule dans les conditions
prévues par les principes de base du droit international ?

Certes non. Il est plus vraisemblable que le Président de la Commis-
sion de la C.E.E. a utilisé le mot «droit constitutionnel» en vue de souli-
gner, d'une maniére frappante, I'analogie qui existe entre les Commu-
nautés européennes et les Etats fédéraux. Les traités instituant les
Communautés pourraient &tre assimilés, ou tout au moins comparés,
a une constitution fédérale. Ainsi, le recours a la notion de constitu-
tion permettrait de mettre en évidence ce qui sépare les Communautés
des organisations internationales classiques, et ce qui les rapproche des
structures étatiques internes.

Il est indéniable que les Communautés européennes — de méme,
d’ailleurs, que d’autres organisations régionales européennes [nous
pensons surtout au systéme de garantie juridictionnelle des droits de

(45) R. Monaco, Manuale di diritto internazionale, Padoue, 1960, n° 7 et 8.
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I’lhomme établi dans le cadre du Conseil de I'Europe par la Convention de
sauvegarde des droits de 'homme et des libertés fondamentales (46)] —
présentent certaines analogies avec les Etats fédéraux. Lexistence d’une
assemblée parlementaire, composée des représentants des peuples des
Etats membres (47) et dotée de pouvoirs qui, quoique limités, n’en sont
pas moins réels(48); d’'un Conseil qui, par sa composition et par les
compétences législatives étendues qui lui sont conférées(49), ne va pas
sans présenter d’analogie avec le Sénat d’un Etat fédéral (50); d’organes
exécutifs indépendants, tels la Haute Autorité de la C.E.C.A.(51) ou les
Commissions instituées par les Traités de Rome, disposant d’un pouvoir
propre d'initiative et de décision (52), d’'une Cour de Justice, enfin, a
laquelle les particuliers peuvent s’adresser directement, de méme que
les Etats membres et les autres institutions communautaires, en vue de
faire trancher les différends relatifs a I'interprétation du droit commu-
nautaire, et de faire sanctionner la violation des dispositions des traités
ou de toute régle de droit relative a leur application (53) — tout ceci offre
une similitude frappante avec les structures constitutionnelles des Etats
fédéraux (54). Cette similitude n’est d’ailleurs pas I'effet du hasard, et il
n‘est nul besoin de rappeler que, comme en témoignent les préambules
des traités eux-mémes, le but des Etats contractants était de réaliser
progressivement entre eux les bases d’une union plus étroite en vue de
la création d’une Europe fédérale.

Cette ressemblance est-elle suffisante pour que I'on puisse parler
d’un droit «constitutionnel» au sens ol on entend ce mot dans I'ordre
interne? C’est ce que nous allons nous efforcer de rechercher a présent.

En premier lieu, nous nous demanderons quel est le propre d’'une
constitution, par opposition avec un traité donnant naissance a une orga-
nisation internationale.

Ensuite, nous analyserons les dispositions des traités instituant les

Communautés qui présentent, & premiére vue, un caractére constitu-
tionnel au sens que nous aurons dégagé.

(46) Convention signée a Rome le 4 novembre 1950, et Protocole additionnel signé a Paris
le 20 mars 1952.

(47) Traité C.E.C.A., art. 20; traité C.E.E., art. 137; traité Euratom, art. 107.

(48) Traité C.E.C.A., art. 24; traité C.E.E., art. 144; traité Euratom, art. 114.

(49) Traité C.E.C.A., art. 26 et suiv.; traité C.E.E., art. 145 et suiv.; traité Euratom, art. 115

et suiv.

(50) N. CaraLano, Manuel de droit des Communautés européennes, Paris, 1962, p. 55.

(51) Traité C.E.C.A., art. 8 et suiv.

(52) Traité C.E.E., art. 155 et suiv. ; traité Euratom, art. 124 et suiv.

(53) Traité C.E.C.A., art. 31 et suiv.; traité C.E.E., art. 164 et suiv.; traité Euratom, art. 136

et suiv.

(54) Fr. MuncH, Prolégomenes a une théorie constitutionnelle des Communautés europ.,
Rivista di diritto europeo, 1961, p. 127.
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Enfin, nous examinerons dans quelle mesure la pratique suivie par les
Etats et par les institutions communautaires confirme la nature réelle-
ment constitutionnelle des traités, ou dans quelle mesure, au contraire,
elle aboutit en fait a la leur dénier.

* % %

Commencons donc par nous interroger quant aux critéres qui différen-
cient une constitution d’un traité instituant une organisation internatio-
nale. Ces critéres ne sont pas purement formels: il est arrivé, en effet,
que des Etats qui désiraient établir entre eux une fédération, aient conclu
a cet effet un traité par lequel ils abandonnaient leurs souverainetés
respectives au profit de I’entité nouvelle a créer: la fédération (55). Dans
ce cas, l'acte juridique par lequel ils effectuent ce transfert consiste, au
départ, en un traité international ; cependant, dés son exécution, dés la
création de I'étre juridique nouveau — la fédération — auquel il a pour
objet de donner naissance, il perd son caractére de traité international
(bien qu’il en garde I'apparence formelle) et cesse d’étre soumis au droit
des gens (56).

Par conséquent, nous ne pouvons pas nous contenter de relever que
les Communautés ont été créées par des traités internationaux pour nier
la nature constitutionnelle du droit qui régit leur organisation et leur
fonctionnement.

En réalité, la distinction fondamentale entre constitution et traité
international tient a la procédure qui doit &tre mise en ceuvre pour
pouvoir, régulierement, modifier ou abroger I'une ou l'autre. Dans le cas
d’un traité, le consentement unanime des Etats qui y sont parties est
toujours suffisant (57); parfois, en vertu d’'une disposition expresse du
traité, 'unanimité n’est pas nécessaire et 'amendement pourra entrer en
vigueur moyennant une procédure simplifiée (acceptation par une majo-
rité des deux-tiers des Etats contractants, adoption suite a une résolution
d’un organe de l'institution a laquelle le traité a donné naissance) ; toute-
fois, ceci n’infirme en rien le principe selon lequel le traité — y compris
les dispositions mémes qui prévoient une procédure de révision simpli-
fiée — peut a tout moment étre modifié ou méme abrogé par un accord
en sens contraire conclu par les Etats contractants. Dans un systéme
fédéral, au contraire, le pouvoir d’amendement n’est pas l'apanage

(55) Ainsi c’est par traité international que s’est constitué I'Empire allemand en 1870-1871
Cp. R. BINDSCHEDLER, Rechtsfragen der europdischen Einigung, Bale, 1954, p. 24.

(56) Cf. R. BINDSCHEDLER, op. cit., p. 23.

(57) L. OrpeNuEM et H. Lauterpacut, International Law, 8¢ éd., Londres, 1963, p. 937;
P. REUTER, Institutions internationales, 4¢ éd., Paris, 1963, p. 97; L. Cavarg, Le droit interna-
tional public positif, 2¢ éd., Paris, 1962, t. II, p. 167.
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des Etats fédérés, méme agissant a I'unanimité; la collaboration, sous
une forme ou une autre, des organes fédéraux est toujours prévue (58),
généralement renforcée, en régime démocratique, d’'une consultation
du corps électoral. Sans cette participation fédérale, réalisée dans les
conditions prescrites par la loi fondamentale elle-méme, aucune modifi-
cation des dispositions constitutionnelles n’est possible : on n'imaginerait
pas les gouverneurs des états composant les Etats-Unis d’Amérique ou
les présidents des Lander d’Allemagne fédérale se mettre d’accord pour
amender la constitution de ces fédérations.

* % %

Ayant ainsi mis en lumiére la distinction entre traité international et
constitution fédérale, et ayant montré que cette distinction réside essen-
tiellement dans les modalités suivant lesquelles I'un et 'autre peuvent
étre modifiés ou abrogés, il convient d’examiner maintenant si les condi-
tions auxquelles les traités instituant les Communautés subordonnent la
possibilité de les réviser, présentent un caractére constitutionnel.

A premiére vue, il en est bien ainsi. Les trois traités exigent I'interven-
tion du Conseil, sous la forme d’un avis favorable quant a la recevabi-
lité de la proposition d'amendement; tous trois disposent que la confé-
rence intergouvernementale, chargée d’arréter d’'un commun accord le
texte des modifications a apporter, sera convoquée par le Président du
Conseil (59). En outre, les traités de Rome prévoient la consultation obli-
gatoire de la Commission (60) et de I’Assemblée au sujet de la proposi-
tion d’amendement. Toutefois, la décision finale demeure du ressort des
Etats membres: ce sont les représentants de leurs gouvernements qui
établissent le texte définitif de 'amendement ; celui-ci doit encore, avant
d’entrer en vigueur, faire 'objet d’'une procédure de ratification dans tous
les Etats membres conformément a leurs dispositions constitutionnelles
respectives (61).

On peut donc dire que I'on se trouve devant une tentative, relativement
timide d’ailleurs, de faire participer les institutions communautaires a la
procédure de révision des traités. Tentative timide, disons-nous, puisque
I'intervention communautaire revét un caractére purement consultatif, le

(58) Voir par exemple la Constitution des Etats-Unis, art. V; Constitution helvétique, art. 118
et suiv.; Constitution de la République fédérale allemande, art. 79; Constitution de I'U.R.S.S.,
art. 146.

(59) Art. 96 du Traité C.E.C.A.; art. 236 du Traité C.E.E.; art. 204 du Traité.

(60) Sauf bien entendu, lorsque la proposition d’amendement émane de celle-ci. Cela résulte
des mots «le cas échéant» a I'alinéa 2 des art. 236 Traité C.E.E. et 204 Traité Euratom.

(61) Article 96, al. 2 du Traité C.E.C.A.; art. 236, al. 2 du Traité C.E.E.; art. 204, al. 2 du Traité
Euratom.
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pouvoir de décision demeurant auprés des Etats membres (62). Tentative
intéressante, toutefois, puisqu’elle permet aux institutions des Commu-
nautés de faire entendre leur voix, de donner un avis qui jouira néces-
sairement d’une autorité considérable, et de paver ainsi la voie d’'une
évolution coutumiére au terme de laquelle elles auront un rdle plus actif
a jouer.

Toutefois, avant de se hasarder a prédire I'avenir, il est nécessaire d’exa-
miner la pratique actuellement suivie.

Les Etats ont-ils accepté de se laisser enfermer dans le cadre qu'ils
s'étaient tracé eux-mémes? Ont-ils, chaque fois qu'ils estimaient qu’une
modification devait étre apportée au fonctionnement des traités, suivi la
procédure de révision prévue?

Ce n'est qu’a cette condition que I'on pourrait parler d’'un systéme
constitutionnel s'imposant a eux, tout comme la constitution d’un Etat
fédéral s'impose aux entités qui le composent. Si, au contraire, nous
constatons que les Etats membres s’estiment, encore aujourd’hui, en droit
de modifier les dispositions des traités instituant les Communautés, par
la conclusion d’un accord nouveau, sans respecter les formes spéciales
prescrites pour la révision des traités, nous devrons constater que nous
nous trouvons en présence de traités internationaux au sens classique,
susceptibles d’&tre modifiés conformément aux regles du droit des gens
par les Etats qui les ont ratifiés.

Un examen de la pratique suivie montre que les Etats n'ont pas
toujours considéré que les dispositions particuliéres prévues par les
traités de Paris et de Rome en matiére de révision les privaient de la
faculté de modifier ceux-ci conformément aux principes du droit inter-
national commun. Ainsi, nonobstant le texte formel de l'article 96, qui
ne permet de présenter des propositions d'amendement qu’aprés l'expi-
ration de la période de transition, le traité C.E.C.A. a été modifié a deux
reprises pendant la période de transition: en premier lieu, par le traité
franco-allemand du 27 octobre 1956 consécutif au rattachement de la

(62) 11 est vrai que l'article 95, al. 3 et 4, du Traité C.E.C.A. permet aux institutions de la
communauté d’apporter, indépendamment de toute intervention des Etats membres, des adap-
tations aux dispositions du traité. Toutefois, cette disposition, qui peut elle-méme étre modifiée
par les Etats membres conformément 2 l'art. 96, ne limite pas le droit pour eux d’adopter des
amendements; elle ne fait qu'instituer une procédure complémentaire pouvant étre utilisée par
les institutions, et dont la portée est au demeurant fort limitée: il ne peut étre porté atteinte ni
aux dispositions des art. 2, 3 et 4 du traité ni au rapport des pouvoirs respectivement attribués a
la Haute Autorité et aux autres institutions de la Communauté.
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Sarre a I'Allemagne (63); ensuite, par la Convention relative a certaines
institutions communes, signée a Rome le 25 mars 1957 en méme temps
que les traités instituant la C.E.E. et I’Euratom (64). En aucune de ces
deux occasions, la procédure prévue par le traité (avis du Conseil, convo-
cation de la conférence de révision par le Président du Conseil) n’a été
suivie. Ce qui n'empéche que la validité des modifications qui ont ainsi
été apportées au fonctionnement des institutions n'a jamais été mise en
cause.

Le traité instituant la C.E.E. subira-t-il le méme sort? On a pu le
craindre: en effet, I'article 67, § 2, de I'Accord d’Association entre la
Communauté et la Gréce attribue a la Cour de Justice des compétences
qui ne sont prévues ni par le traité ni par le statut de la Cour, concer-
nant les différends pouvant naftre entre la Communauté et la Gréce
relatifs a I'application et l'interprétation de I’Accord. Cette disposition
a été critiquée par le Professeur Pescatore, pour le motif qu’elle aboutit
en fait a modifier le traité de Rome sans respecter les conditions de
I'article 236 (65); cependant, I’Accord d’Association ayant été ratifié par
chacun des Etats membres, ainsi que par la Gréce, conformément a leurs
procédures constitutionnelles respectives, la validité de I'article 67 § 2,
ne parait pas pouvoir étre mise en question.

Ainsi apparait-il que, loin de considérer les procédures particuliéres
d’amendement prévues par les traités comme obligatoires, a peine de
nullité, les Etats membres n'ont pas toujours hésité a recourir a la tech-
nique plus simple et plus expéditive de la conclusion d’un accord modi-
ficatif nouveau. Comme I’a dit en termes excellents le Dr. Wohlfarth, les
Etats sont demeurés les maitres des Communautés (66); ils demeurent
libres de modifier les traités et pourraient méme y mettre fin, a condi-
tion d’agir d’'un commun accord.

Cest |a une attitude que d’aucuns regretteront. A un partisan d’une
Europe fédérale, il paraitra choquant que les Etats traitent les Commu-
nautés comme leur «chose» et qu’ils s’arrogent le droit d’en changer
I'aspect et le contenu, sans donner I'occasion aux institutions commu-
nautaires de faire entendre leur voix comme elles y sont autorisées. Mais

(63) Les articles 1 et 9 de cette Convention modifient les pondérations prévues par 'article 28,
alinéa 5, du Traité C.E.C.A. pour le vote des Etats au Conseil. Ce traité a été ratifié par tous les
Etats membres de la C.E.C.A,, le dernier instrument de ratification ayant été déposé aupres du
gouvernement de la République francaise le 9 octobre 1958 (voy. G. Paserti et A. TraBUCcHI, Code
des Communautés européennes, Milan, 1962, t. I. p. 15).

(64) Cette convention modifie les dispositions du Traité C.E.C.A. relatives a la composition
et au fonctionnement de 1’Assemblée et de la Cour.

(65) P. Prscatorg, Les relations extérieures des Communaulés européennes, R.C.A.D.I.,
1961, t. II, p. 235, et la note 32.

(66) E. WonLFARTH, « Européisches Rechts — Von der Befugnis der Organe der E.W.G. zur
Rechtsetzung », Jahrbuch fiir Internationales Rechts, 1960, p. 29.
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je crois qu'il est utile de regarder la réalité en face, et de reconnaitre
que le droit communautaire n'a pas encore acquis, a I'égard des Etats
membres, cette autonomie sans laquelle il ne peut, a proprement parler,
mériter le qualificatif de constitutionnel. Certes, la vie des Communautés
en est encore a ses débuts, elle est appelée a se développer (67); il n’est
par conséquent pas possible d’émettre aujourd’hui un jugement pour
I'avenir (68) : toutefois, tout observateur attentif de la réalité est obligé
de constater que, dans les circonstances actuelles, il n'est pas encore
possible de parler d’un droit constitutionnel européen, si ce n’est en
donnant a cette expression une signification large et en ne s’en servant
qu’a titre d’analogie.

(67) J. REY, «Les juristes et le marché commun », Journal des Tribunaux, 1961, 587.

(68) 11 convient d’observer que depuis peu, une évolution favorable se dessine en ce qui
concerne la procédure suivie pour la révision des traités.

Ainsi, le texte de la Convention portant révision du traité C.E.E., en vue de rendre appli-
cable aux Antilles néerlandaises le régime spécial d’association défini dans la quatrieme partie
du traité, a été arrété apres consultation du Parlement européen et de la Commission, conformé-
ment a l'article 236. Si nos informations sont exactes, on se propose de suivre la méme voie pour
la réalisation de la fusion des institutions des trois Communautés.
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2. L'applicabilité directe en droit international
et en droit communautaire

Des 1961 je m’étais intéressé a I'étude des effets que les juridictions
des pays de la Communauté sont prétes a reconnaitre aux traités inter-
nationaux dans leurs ordres juridiques internes. J'avais en effet formé
le projet de consacrer une these d’agrégation a ce sujet (69).

A cette occasion, j'avais constaté que, dans tous les pays étudiés, les
tribunaux se montrent beaucoup plus disposés a reconnaitre I'efficacité
interne des traités que ce que la doctrine affirme généralement.

(69) Cet ouvrage ne verra pas le jour sous forme de these d’agrégation, étant donné que
javais été nommé dans le corps enseignant entretemps. Il sera publié en 1969 sous le titre
Traités internationaux et juridictions internes dans les pays du Marché commun par le Centre
interuniversitaire de droit comparé et les éditions A. Pédone.
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«Le probléme de P’applicabilité directe »,

Traités internationaux et juridictions et juridictions internes dans
les pays du marché commun,

Bruxelles, Centre interuniversitaire de droit comparé, 1969, pp. 161-188.

INTRODUCTION

150. Méme valable en droit international et ayant fait I'objet des forma-
lités constitutionnelles destinées & lui donner effet interne, le traité ne
sera pas nécessairement applicable par les tribunaux. Destiné au premier
chef a régir les relations entre Etats, il se peut que ses dispositions, ou
certaines d’entre elles, n'aient pas pour objet d’engendrer des effets
internes, ou que ce but ne puisse &tre réalisé qu’aprés l'adoption de
mesures de complément par les Etats contractants.

Il s’agit du probleme de I'applicabilité directe ou effet «self-execu-
ting». Ce probléme est connu depuis longtemps en droit américain : c’est
en 1829 qu'il a été exposé pour la premiére fois par le Chief Justice Mars-
hall dans les termes suivants:

«Qur Constitution declares a treaty to be the law of the land. It is, conse-
quently, to be regarded in courts of justice as equivalent to an act of the
legislature, whenever it operates of itself without the aid of any legislative
provision. But when the terms of the stipulation import a contract, when
either of the parties engages to perform a particular act, the treaty addresses
itself to the political, not the judicial department; and the legislature must
execute the contract before it can become a rule for the court»(70).

En Europe également, les auteurs et les tribunaux reconnaissent que
certaines dispositions conventionnelles ne se prétent pas a étre appli-
quées par les tribunaux (71) ; toutefois, ce n'est que récemment que des
tentatives de définir la notion d’applicabilité directe ont été entreprises.
Nous exposerons, dans la premiére section de ce chapitre, les résultats
auxquels ces recherches doctrinales ont abouti. Dans la seconde section,

(70) «Foster and Elam v. Neilson », Cour supréme des Etats-Unis, 1829, 2 Peters (U.S.) 253.

(71) En plus des auteurs qui seront mentionnés dans la suite de I'exposé, voy.: H MoSLER,
«L’application du droit international public par les tribunaux nationaux», R.C.A.D.I., 1957, I,
663; N. Varricos, « Conventions internationales du travail et droit interne», R.C.D.I.P., 1955,
p. 265 et suiv.; F. MorGENSTERN, «Judicial Practice and the Supremacy of International Law »,
B.Y.I.L., 1950, p. 66; P.-F. SmETs, op. cit., p. 79; D.H.M. MeuwissEN, « Enige opmerkingen over de
plaats van het internationaal recht in de nationale rechtsorde », N.J.B., 1965, 60 et 61; P. Pesca-
ToRE, Conclusion et effets, p. 94 et 95; E. SteIN, « When is an International Agreement “ self-execu-
ting” in American Law ? Report prepared for the Sixth International Congress of Comparative
Law, 1962 », in: E. Steiv and P. Hay, Cases and Materials on the Law and Institutions of the
Atlantic Area, p. 12; A.P. SErReNI, Diritto internazionale, vol. I, p. 230; M. GAUDET, « Le marché
commun devant les juges», A.D.S.P., 1961, 138; W. PicorscH, op. cit., p. 82 et 83; TH. Maunz et
G. DurIG, op. cit., art. 59, anm. 26.
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nous analyserons la jurisprudence des six pays et verrons dans quelle
mesure elle concorde avec les vues exprimées par les auteurs. Enfin, il
nous faudra dire quelques mots de certaines tendances récentes qui se
sont fait jour aux Pays-Bas et en Belgique, et qui tendent a restreindre
dans une mesure considérable I'applicabilité directe des traités. Ce sera
I'objet de la troisieme section.

SECTION I, — LES CONCEPTIONS DOCTRINALES

151. Il apparait des travaux récents de la doctrine que la notion d’appli-
cahilité directe est comprise de diverses facons. Selon les uns, le traité
est «self-executing» lorsqu’il est susceptible de sortir ses effets dans
I'ordre interne sans mesure législative complémentaire; il en est ainsi
non seulement lorsqu’il peut étre appliqué directement par le juge, mais
aussi lorsqu’il s'adresse au pouvoir exécutif et fait naitre des droits ou
des obligations pour celui-ci(72). Cette conception met l'accent sur la
possibilité pour le traité de produire des effets juridiques internes, sans
s'attacher au probleme de savoir si ces effets concernent directement les
individus.

Pour d’autres — et ils constituent la majorité — I'accord directe-
ment applicable est celui qui donne naissance par lui-méme a des droits
ou a des obligations dans le chef des justiciables(73). Cette opinion se
fonde sur I'avis consultatif n° 15, du 3 mars 1928, de la Cour permanente
de justice internationale, concernant la compétence des tribunaux de
Danzig, ol la Cour a reconnu «que I'objet méme d’'un accord interna-
tional, dans l'intention des Parties contractantes, (peut) étre I'adoption,

(72) F.J.M. Duvynsteg, Het staatsrecht der buitenlandse betrekkingen, p. 88 et 89;
A.J.P. TammEs, «“Een ieder verbindende” verdragsbepalingen », N.J.B., 1962, 95; B.V.A. RoLNG,
note sous H.R., 28 novembre 1961, N.J., 1962, n° 90; voy. aussi aux Etats-Unis: A.E. Evans, «Self-
Executing Treaties in the United States of America», B.Y.I.L., 1953, p. 185.

(73) F. Mouts, article cité, R.D.I.L.C., 1934, 482; H. Kraus, «Der deutsche Richter und das
Volkerrecht », in: Festschrift Lavn, p. 228; P. DE VisscHER, cours cité, R.C.A.D.I., 1952, I, p. 559
et 560; R.P.D.B., v° Traités internationaux, n° 299; J. MAsQUELIN, articles cités, A.D.S.P., 1953,
t. XIII, n° 52, p. 148 et 149, et 1955, t. XV, n° 1, p. 4 et suiv.; F. Dumon et F. Ricaux, op. cit., p. 15;
A. JacoMET, «Rapport francais sur le probleme des dispositions directement applicables (self
executing) des traités internationaux, et son application aux traités instituant les Communautés
européennes », in: 2¢ Colloque international de droit européen, p. 236; P. PESCATORE, « Rapport
luxembourgeois », tbid., p. 140; F. Ricavx, « Rapport belge », ibid., p. 161 ; TH. BUERGENTHAL, « The
Effect of the European Convention on Human Rights on the Internal Law of Member States »,
in: The European Convention on Human Rights, p. 80 et 81; M. SoreNsEN, « Die Verpflichtungen
eines Staates im Bereich seiner nationalen Rechtsordnung auf Grund eines Staatsvertrags», in:
Menschenrechte im Staatsrecht und im Volkerrecht, p. 24 et suiv.

Voy. dans la jurisprudence: R.G., 18 juin 1927, R.G.Z., 117, 284 ; C.E. (France) (Ass.), 3 février
1956, « Pétalas », J.C.P., 1956, II, 9184; H.R., 28 novembre 1961, N.J., 1962, n° 90, note B.V.A.R.;
Cour de Justice des Communautés européennes, 5 février 1963, aff. 26/63, « Van Gend en Loos »,
Recueil de la jurisprudence de la Cour de Justice, IX, p. 23 et 24; 15 juillet 1964, aff. 6/64,
«Costa ¢/ E.N.E.L. », Recueil de la jurisprudence de la Cour de Justice, X, p. 1162 a 1164.
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par les Parties, de regles déterminées, créant des droits et obligations
pour les individus, et susceptibles d’étre appliquées par les tribunaux natio-
naux» (74). Certains en ont déduit que lorsque l'objet de I'accord n’est pas
de conférer des droits ou d’imposer des obligations aux particuliers, les
tribunaux n'ont pas a en connaitre (75).

152. Il se peut qu'un traité s’adressant directement aux individus ne
puisse pas étre appliqué par le juge aussi longtemps que des mesures
d’exécution ne sont pas prises par I'Etat dont il reléve: ces mesures
peuvent comprendre, entre autres, la désignation des autorités chargées
de I'accomplissement de certaines taches, I'institution de délais ou de
formalités auxquels I'octroi des avantages stipulés en faveur des parti-
culiers est subordonné, etc. Peut-on soutenir, en pareille hypothése, que
ce traité est «directement applicable»? Certains le nient, et estiment
qu’il ne suffit pas que les parties contractantes aient eu l'intention de
faire naitre des droits et des obligations directement dans le chef des
personnes privées; il faut en outre que les institutions de I'Etat signa-
taire permettent l'application immédiate (76). Dans ces conditions, un
accord peut parfaitement étre directement applicable dans un pays
donné, et pas dans un autre (77). Pour d’autres, au contraire, le fait que
des mesures d’exécution complémentaires soient nécessaires pour que
le traité puisse &tre invoqué par les particuliers ne porte pas atteinte a
son caractére «immédiatement applicable»: c’est une simple condition
suspensive de I'applicabilité de la disposition et de sa jouissance par le
destinataire (78).

153. Pour la doctrine, la question de savoir si le traité a donné naissance
a des droits ou a des obligations pour les ressortissants de I'ordre interne
doit &tre résolue en recherchant quelle a été I'intention des parties a
ce sujet(79). En effet, les Etats sont libres de donner aux traités qu’ils
concluent soit le caractére d’une obligation qui les engage mutuelle-

(74) C.P.J.L, Publications, Série B, n° 15, p. 17 et 18.

(75) F. Muuws, article cité, p. 482 a 486; R.P.D.B., v° Traités internationaux, n° 299;
J. MasSQUELIN, articles cités, A.D.S.P., 1953, t. XIII, n° 52, p. 148 et 149, et 1955, t. XV, n° 1, p. 7;
F.J.M. DuvnsTEE, article cité, p. 89; F. Ricaux, « Rapport belge au 2¢ Colloque international de droit
européen», n° 11, p. 170; M. SgRENSEN, op. cit., p. 25 et 26.

(76) Pu. CowmrtE, «L’application de la Convention européenne des droits de 'hnomme dans
I'ordre juridique interne », Revue de la Commission internationale de juristes, 1962, t. IV, n° 1,
p. 114.

(77) Pu. Comrte, article cité, p. 115; M. S@RENSEN, op. cit., p. 29.

(78) F. Ricaux, rapport cité, n° 6, p. 165. Voy. aussi: F. Dumon, «L’afflux européen dans les
droits et les institutions des Etats membres des Communautés européennes », Cahiers de droit
européen, 1965, p. 26.

(79) F. Muouts, article cité; R.D.I.L.C., 1934, 485 et 486; Pu. Cowmrg, article cité, p. 114;
A.J.P. Tammes, article cité, p. 95; A. JacoMET, rapport cité, p. 242; P. PESCATORE, rapport cité,
p. 157; F. Ricaux, rapport cité, n° 7, p. 166 ; TH. BUERGENTHAL, article cité, p. 81; W.J. GANSHOF VAN
DER MEERsCH, Organisations européennes, t. I, p. 349 et 350.
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ment, dans leurs relations réciproques, soit celui d’'une norme juridique
qui non seulement les lie, mais encore s'applique directement sur leurs
territoires nationaux (80).

Ici surgit un probléme délicat: si I'intention de rendre le traité direc-
tement applicable n'a pas été clairement exprimée, faut-il admettre
I’existence d’une présomption en ce sens? La majorité de la doctrine
répond par la négative, tout au moins en ce qui concerne les traités
internationaux de type classique; ce n'est que dans le cas des traités
établissant des relations étroitement intégrées unissant non seulement
les Etats mais également les particuliers (tels les traités instituant les
Communautés européennes) qu’une présomption en faveur de I'applica-
bilité directe existe, selon ces auteurs(81). Ils invoquent I'avis déja cité
de la Cour permanente de justice internationale, et surtout le passage
ot il est affirmé «que, selon un principe de droit international bien
établi, le Beamtenabkommen, accord international, ne peut, comme tel,
créer directement des droits et des obligations pour des particuliers».
Ce ne serait qu’a titre exceptionnel, notamment lorsque I'intention des
Etats signataires est clairement démontrée, qu'on pourrait admettre
«que I'objet méme d’'un accord international ... puisse étre I'adoption,
par les Parties, de régles déterminées, créant des droits et obligations
pour les individus, et susceptibles d’'étre appliquées par les tribunaux
nationaux» (82). Par cet avis, la Cour se serait écartée des conceptions
dualistes précédemment acceptées, mais elle I'aurait fait prudemment,
en admettant I'applicabilité immédiate d’accords internationaux unique-
ment lorsque cela résulte explicitement de la volonté des parties (83).

Pour une minorité, cependant, il n’existe aucune présomption a l'en-
contre de I'applicabilité directe. Chaque fois que l'accord se préte a étre
appliqué, le juge devrait en tenir compte a I'occasion de la décision qu'il
est appelé a rendre, sans qu’il faille démontrer que telle était bien I'in-

(80) P. PescAToRE, rapport cité, p. 143.

(81) P. DE VisscHER, cours cité, R.C.A.D.I., 1952, 1, p. 559 et 560 ; F. Ricaux, Note sous Cour de
Justice des Communautés, 5 février 1963, J.T., 1963, 190; id., rapport cité, n> 7 et suiv., p. 166
et 184 et suiv.; A. JacoMET, rapport cité, p. 253; E. Suy, Les rapports entre le droit communau-
taire et le droit interne des Etats membres, p. 15 a 17; E. BurLow, « Das Verhiltnis des Rechts
der Europiischen Gemeinschaften zum nationalen Recht», in: Aktuelle Fragen des Europdis-
chen Gemeinschaftsrechts, 1965, p. 45; H.G. ScHERMERS, Problemen van bovennationaal bestuur,
p. 12; P. Foriers, « Les antinomies entre dispositions de droit communautaire et dispositions de
droit interne », in: Les antinomies en droit, p. 325.

(82) Avis consultatif n° 15 du 3 mars 1928, C.P.J.1., Publications, Série B, n° 15, p. 17 et 18.

(83) M. SiBERT, «De l'effet des traités vis-a-vis des individus », in: Mélanges E. Manam, t. II,
p. 332 et suiv. ; P. CHAILLEY, La nature juridique des traités internationaux, p. 282 ; CH. ROUSSEAU,
Principes, n° 276; id., Droit international public, 3° éd., n° 63; L. OpPENHEIM et H. LAUTERPACHT,
International Law, 8¢ éd., p. 924; P. DE VisscHER, cours cité, R.C.A.D.I., 1952, 1, p. 559 et 560;
A. JacoMET, rapport cité, p. 242; Pu. ComTE, article cité, Revue de la Commission internationale
de juristes, 1962, p. 113; P.H. TeItGeN, L'application du droit communautaire par les juridic-
tions francaises, p. 18.
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tention des parties. D’apreés le procureur général prés le Hoge Raad des
Pays-Bas, Mr. Langemeijer (84), on ne saurait s'arréter au critére de I'in-
tention, car le plus souvent les auteurs du traité ont voulu atteindre un
résultat donné — a savoir que le traité soit appliqué — sans se soucier
des moyens suivis sur le plan interne pour y arriver; généralement, ils
ne se sont méme pas posé le probléme de savoir si le traité devait étre
appliqué directement ou seulement a la suite d’une intervention législa-
tive complémentaire (85).

154. En plus de l'intention — expresse ou présumée — des auteurs du
traité, la doctrine exige généralement que la disposition en cause soit
libellée en termes suffisamment précis pour pouvoir faire l'objet d’'une
application juridictionnelle. Lorsque les termes sont vagues et généraux,
le juge risque de ne pas s’estimer en mesure de leur donner effet aussi
longtemps qu’ils n'ont pas fait I'objet d’'une définition par le Iégisla-
teur (86).

De méme, on considére que la disposition doit étre compléte, et se
suffire a elle-méme;; si elle renvoie a des mesures d’exécution a prendre
a l'échelle nationale, les tribunaux ne peuvent l'appliquer tant que
lesdites mesures n’interviennent pas(87). Ceci est admis implicitement
par les auteurs qui considérent que lapplicabilité directe n’est pas
affectée par le fait que des mesures d’exécution nationales puissent étre
nécessaires (88): ils reconnaissent, en effet, qu'en pareille hypothése,
I'applicabilité directe est «suspendue» aussi longtemps que les mesures
complémentaires n'ont pas été adoptées(89).

(84) Conclusions avant 'arrét du 1 juin 1956, N.J., 1958, n° 424.

(85) Voy. dans le méme sens: P. PEscATORE, rapport précité, p. 151, 155 et 156; A.J.P. TAMMES,
article cité, N.J.B., 1962, p. 96; P. EeckmaN, «Actes de confusion, contrefacons de marques et
I'article 10bis de la Convention d’Union de Paris », Ing.-Cons., 1964, p. 113 et 114.

Parfois, cependant, I'intention de conférer directement des droits aux individus apparait clai-
rement des travaux préparatoires: c’est le cas, notamment, pour la Convention européenne des
droits de ’'homme (voy. notamment TH. BUERGENTHAL, article cité, p. 81 et 82). Mais c’est la chose
assez exceptionnelle.

(86) P. REUTER, Droit international public, p. 18; P. PEscatorg, «Principes fondamentaux
concernant la conclusion des traités », Pas. lux., t. XV, p. 106; H. MosLER, cours cité, R.C.A.D.I.,
1957, 1, p. 663 et 664 ; C. FaBozz, op. cit., p. 121; A.J.P. TammEs, article cité, N.J.B., 1962, p. 94;
M. S@RENSEN, op. cit., p. 29; W.J. GANSHOF VAN DER MEERSCH, op. cit., p. 351.

(87) P. REUTER, op. cil., ibid.; P. PEscaTorE, article cité, Pas. lux., t. XV, p. 106; H. MOSLER,
cours cité, ibid. ; N. Varticos, « Conventions internationales du travail et droit interne », R.C.D.L.P.,
1955, p. 265 et suiv.; Pu. ComtE, article cité, Rev. de la Commiss. int. de juristes, 1962, p. 114;
E. SteIN, rapport cité, in: E. SteiN et P. Hay, Cases and Materials on the Law and Institutions of
the Atlantic Area, p. 15; M. GAUDET, « Le marché commun devant les juges», A.D.S.P., 1961, 138;
A.J.P. Tammes, article cité, ibid. ; W.J. GANSHOF VAN DER MEERSCH, op. cit., ibid.

(88) Voy. supra, n° 152.

(89) Voy. sur ce point: F. Ricaux, rapport cité, n° 6, p. 165; de méme A.J.P. Tammes distingue
la «toepasbaarheid» — qui est fonction du degré d’adaptation de l'ordre interne au contenu
des stipulations de 1'accord — et la «toepasselijkheid », qui dépend de l'intention qu’'ont eu les
parties contractantes de permettre aux individus d’invoquer les dispositions qu’elles arrétaient
(cf. article cité, N.J.B., 1962, p. 94 et 95).
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155. Lorsque le traité n’est pas destiné a une application interne, mais
régle uniquement les rapports juridiques internationaux, la plupart des
auteurs considérent qu’il est totalement dénué de relevance pour les
juridictions nationales. Certains reconnaissent pourtant que le juge saisi
pourra étre amené a tenir compte des effets produits par le traité sur le
plan international lorsque la situation ainsi créée est de nature a exercer
une incidence sur la solution d’un litige entre individus: ainsi, dans un
différend relatif a la nationalité d’un sujet privé, I'interprétation d’'un
traité territorial pourra s'avérer déterminante (90). Toutefois, il ne s’agit
pas la d’application au sens strict, mais de la reconnaissance donnée, par
le magistrat interne, aux conséquences produites par le traité dans la
sphére internationale (91).

156. La s'arrétent généralement les efforts de la doctrine. Nous recher-
cherons, dans la section suivante, si les principales conclusions auxquelles
elle aboutit se vérifient en pratique. Nous examinerons notamment si la
jurisprudence est aussi restrictive qu'on le prétend lorsque I'intention
des auteurs du traité de rendre celui-ci directement applicable n’ap-
parait pas clairement du texte. Il faudra en outre nous demander <'il
n‘existe pas d’autres hypothéses que celles qui ont été relevées(92), dans
lesquelles les particuliers peuvent invoquer les dispositions de traités qui
ne font pas naitre des droits dans leur chef. A I'occasion de cet examen,
nous vérifierons s'il existe, ainsi qu'on le croit souvent(93), une diffé-
rence sensible d’attitude entre pays « monistes» et pays «dualistes» en ce
qui concerne la facilité avec laquelle des effets internes sont reconnus,
en cas de doute, aux dispositions d’un traité. Ceci nous aménera a étudier
de prés la situation existant aux Pays-Bas et en Belgique ol, malgré
de fortes tendances monistes, on adopte souvent une conception trés
restrictive de I'applicabilité directe.

SECTION Il. — LA JURISPRUDENCE

157. Certains traités réglent uniquement les relations internationales,

sans étre destinés a exercer des répercussions dans l'ordre interne:

(90) P. Dr VisscHeR, Note sous Cour sup. de just. du Luxembourg, 14 juillet 1954, R.C.D.I.P.,

1955, 297;
tionales »,

id., « Droit et jurisprudence belges en matiere d’inexécution des conventions interna-
R.B.D.I., 1965, 137; F. RicAUx, «Les problemes de validité », p. 197 ; Rapport précité au

2¢ Colloque international de droit européen, n° 10, p. 169; Tu. Maunz et G. DURriG, op. cit., Art. 59,

Anm. 24.

(91) F. Ricaux, rapport cité, ibid. Voyez aussi supra, n° 4.

(92) Voy. supra, n° 155.

(93) P. Pescatorg, Conclusion et effets, p. 95 et 96 ; id., Rapport luxembourgeois au 2¢ Colloque
international de droit européen, p. 155 et 156; A. JacomeTr, Rapport au méme Colloque, p. 240 et
241; Pu. CoMTE, article cité, Rev. de la Commiss. int. de juristes, 1962, p. 113 et suiv.; CH. Rous-
SEAU, Droit international public, n° 63; P.H. TEITGEN, L'application du droit communautaire par
les juridictions frangaises, p. 17 et suiv.
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I’exemple le plus connu est celui des traités d’alliance (94). En général, ils
ne suscitent pas de difficultés car les individus ne songeront méme pas
a en invoquer les dispositions, celles-ci étant manifestement sans inci-
dence sur leur situation. Ce n’est qu’exceptionnellement qu’il en est allé
autrement: ainsi les dispositions des articles 231 et suivants du Traité
de Versailles, concernant les réparations, ont été invoquées devant les
tribunaux belges par des particuliers qui prétendaient y voir une cause
d’exonération de leur obligation de réparer le préjudice causé a I'Etat
belge par leur collaboration avec I'ennemi. Trés justement, la Cour de
cassation de Belgique a rejeté cette argumentation, constatant que l'obli-
gation incombant aux demandeurs était réglée « par d’autres régles que
celles qui mettent fin aux hostilités entre Etats belligérants»(95). Il ne
faisait pas de doute que le traité n’avait pas en I'espéce entendu faire
échec a la réparation, sur le plan privé, des dommages causés par des
particuliers aux Etats signataires.

En Allemagne, le méme traité a été invoqué par des individus prévenus
d’avoir livré des renseignements secrets a des puissances étrangeres : ils
prétendaient que par cet acte international, I'’Allemagne avait renoncé
a son droit de légitime défense et qu’'en conséquence, la législation
punissant la divulgation de secrets d’Etat devait étre considérée comme
abrogée. Tout en rejetant I'argument de la renonciation au droit de légi-
time défense (96), le Reichsgericht ajouta qu’en tout état de cause, les
dispositions invoquées n’avaient entendu viser que les relations entre
parties contractantes et que les particuliers ne pouvaient y puiser aucun
droit a communiquer des renseignements a des gouvernements étran-
gers(97). Il ne fait pas de doute qu’ici aussi, le raisonnement était justifié.

158. Parfois, un traité qui se borne a régler les relations interétatiques
pourra avoir des conséquences dordre interne sans qu’il soit ques-
tion d’«application directe» stricto sensu(98). Lexemple des traités de
cession, lesquels entrainent le changement de nationalité des personnes
établies sur le territoire cédé, est souvent cité (99); pareils traités ont fait
I'objet de plusieurs décisions des tribunaux(100). Il en va de méme des

(94) On pourrait citer, en outre, les traités d’emprunts internationaux, ceux par lesquels les
Etats se partagent une zone d’influence...

(95) Cass. b., 3 février 1920, Pas., 1920, I, 46.

(96) La Cour releve notamment qu’aux termes de l'article 160, I’Allemagne est autorisée a
entretenir une armée destinée au maintien de I'ordre sur le territoire et a la police des frontiéres.

(97) R.G., 27 mars 1924, J.W., 1924, 1531. Voy. aussi 14 mars 1928, R.G.St., 62, 65.

(98) Voy. supra, n° 155.

(99) F. Ricaux, rapport cité, p. 169; «Les problemes de validité », p. 197; P. DE Visscuer, Note
sous Cour sup. de just. de Luxembourg, 14 juillet 1954, R.C.D.I.P., 1955, 297; id., « Droit et juris-
prudence belges en matiére d’inexécution des conventions internationales », R.B.D.I., 1965, 137.

(100) Cass. b., 22 mai 1925, Pas., 1925, I, 253; Cass. fr., crim., 7 décembre 1883, ClI., 1884, 628
Req., 6 mars 1877, S., 1879, I, 305. Pour d’autres effets de droit privé des traités de frontieres,
voy.: Cass. fr., civ., 7 mars 1910, S., 1915, 1, 101; Conseil d’Etat (France), 3 juillet 1931, «Karl et
Toto Samé », S., 1932, 3, 129, note CH. Rousstauv.
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traités réglant des problémes de succession d’Etats(101). On peut aussi
mentionner les traités établissant des juridictions mixtes dans un pays
étranger (102) ou supprimant I'existence de pareilles juridictions (103).

De méme, il arrive que les particuliers se référent, dans leur conven-
tion, a la conclusion éventuelle d’un traité futur en y subordonnant
certaines conséquences de droit: dans ce cas aussi, le traité exercera des
effets dans l'ordre interne sans que I'on puisse parler d’une «application
directe» de ses dispositions (104).

159. Souvent, le traité, sans s’adresser directement aux individus, impose
aux Etats dans leurs relations mutuelles des obligations se rapportant
a leur ordre interne, soit en leur interdisant de prendre des mesures
déterminées, soit en leur imposant une certaine conduite. D’'une maniére
générale, dans la mesure ol leur systéme constitutionnel les y autorise,
les tribunaux n’hésitent pas a appliquer ces traités en vue d’assurer le
respect de l'obligation assumée par I'Etat envers son cocontractant, et
ce malgré le fait que les individus qui s’en prévalent n'y puisent aucun
droit propre.

Lexemple le plus caractéristique est celui des traités d’extradition.
Il était autrefois universellement admis que ces traités n’intéressaient
que les rapports entre Etats et n‘accordaient aucun droit aux individus,
objets de I'extradition. Ainsi, le fait que I'extradition elt été accordée
sans respecter les conditions ou les formalités établies par la convention
n‘autorisait pas I'extradé a réclamer contre son transfert: ces formalités
étaient censées avoir été instituées exclusivement dans l'intérét de I'Etat
requis, lequel pouvait refuser d’accorder I'extradition si elles n’étaient
pas réunies; si néanmoins il I'autorisait, I'accusé n’avait aucun titre pour
s’en plaindre (105). Dans cette mesure, il était exact que le traité était

(101) F. Rigaux, «Les problemes de validité », p. 197, et la jurisprudence citée en note 4,
Répertoire Dalloz, éd. 1861, t. XLII, 1™ partie, v° Traité international, n° 155, et la jurisprudence
citée; Conseil d’Etat (France), 8 juillet 1960, «Soc. indochinoise d’électricité », R.P.D.A., 1960,
n° 286. Contra, mais a tort (voy. infra, n° 169): Brux., 1 décembre 1964, J.T., 1965, 7.

(102) Cass. fr., req., 14 mai 1935, S., 1936, I, 281, note CH. Rousseau.

(103) Rouen, 9 juillet 1958, R.C.D.I.P., 1961, 145.

(104) Civ. Troyes, 20 juin 1956, G.P., 1956, 2, 200 (Promesse de vendre un immeuble au plus
tard dans les six mois suivant «la signature de la paix »).

(105) Cette solution a longtemps été unanimement admise: Cass. b., 9 janvier 1911, Pas., I,
78; Cass. fr., crim., 18 juillet 1851, D., 1851, 5, 248; id., 15 avril 1865, D., 1865, I, 248; id., 13 avril
1876, D., 1876, I, 512; id., 1 juillet 1899, D., 1902, I, 55; Reichsgericht, 29 aolt 1888, Goldt-Arch.
36, 404 ; id., 10 décembre 1896, R.G.St., 29, 288; id., 24 mars 1922, J.W., 1922, 1588; id., 8 mai
1929, R.G.St., 63, 215. Voy. aussi 'affaire « Savarkar » décidée par la Cour permanente d’arbitrage
le 24 février 1911, J.B. Scort, Hague Court Reports, 1916, p. 275. Voy. en outre la these III votée
par I'Institut de droit international lors de sa session d’Oxford, et qui admet que ce ne sont pas
les traités seuls qui font de I'extradition un acte conforme au droit, et qu’elle peut s’opérer méme
en 'absence de tout lien contractuel (Annuaire de UInstitut, 1879-1880, 2¢ partie, p. 259).
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inapplicable pour le motif qu’il n'avait pas engendré de droits au profit
de I'individu (106).

Mais lorsque I'extradition était expressément subordonnée a la condi-
tion que des poursuites ne soient pas intentées, par I'Etat requérant,
pour d’autres faits que ceux motivant I'extradition, les juges ont permis a
I'accusé de se prévaloir du traité et de faire déclarer nulles les poursuites
engagées en violation de la condition (107); s'ils avaient refusé en ce cas
d’appliquer I'accord, ils eussent engagé directement la responsabilité de
I'Etat. En pareil cas, I'individu se trouve dans ce qu’on pourrait appeler
une «situation instrumentale » (108) : sans &étre personnellement titulaire
des droits créés par l'accord, il peut s’en prévaloir et exiger, dans son
intérét, que soient respectées les obligations assumées envers un autre
Etat. Dans la mesure ol il se borne ainsi & demander le respect de la
légalité objective, il n’est pas nécessaire qu’il prouve que l'accord lui a
conféré un droit individuel.

160. La jurisprudence en matiére d’extradition montre que les tribunaux,
tout en niant expressément que le traité donne naissance a des droits
subjectifs (109), n’hésitent pas a en faire une application que I'on pour-
rait qualifier de «négative» lorsqu’il s'agit d’éviter que la responsabilité
internationale de leur Etat puisse étre engagée. Dans d’autres cas aussi,
les juges ont admis I'applicahilité directe de traités qui, a premiére vue,
concernaient uniquement les relations internationales(110). Lorsqu’ils

(106) Notons toutefois qu’'on tend aujourd’hui a admettre que I'individu a un droit subjectif
a ne pas étre extradé dans des conditions autres que celles prévues dans les traités d’extradi-
tion: voy. Conseil d'Etat (France), 30 mai 1952, « Dame Kirkwood », R.D.P.S.P., 1952, 794, note
M. WaLINE ; voy. aussi note J. MagnoL, J.C.P., 1951, II, 5946 ; H.R., 26 aott 1960, N.J., 1960, n° 566,
note B.V.A. RoLiNG. Voy. aussi Conseil d’Etat (France), Ass., 3 février 1956, «Petalas», J.C.P.,
1956, 11, 9184, note ViTu, qui surseoit a statuer jusqu'a ce que le ministre des affaires étrangeres
ait tranché le point de savoir si le traité d’extradition invoqué «crée un droit au profit des indi-
vidus menacés d’extradition ». Voy. enfin, dans le sens de la doctrine traditionnelle: Cass. fr.,
crim., 20 décembre 1951, J.C.P., 1952, II, 7014, note H. BLIN.

(107) Jurisprudence constante: Cass. fr., crim., 27 janvier 1887, S., 1887, I, 188; id., 2 juillet
1898, S., 1900, I, 159; Bruxelles, 17 mai 1902, J.T., 1902, col. 919; Reichsgericht, 22 septembre
1885, R.G.St., 12, 381; id., 26 juin 1899, R.G.St., 32, 247, id., 28 février 1902, R.G.St., 34, 191; id.,
5 mai 1908, R.G.St., 41, 272; id., 3 octobre 1911, R.G.St., 45, 271; id., 22 mai 1930, R.G.St., 64,
183; Cour d’appel de Hollande septentrionale, 1 novembre 1875, W., 3923; H.R., 26 aott 1960,
N.J., 1960, n° 566, note B.V.A. RoLING.

(108) L’expression est de C. MorraTi, Istituzioni, p. 1056. Voy. aussi F. Ricaux, rapport cité,
n° 21, p. 186, (qui constate que si I'individu n’a pas un droit, il peut avoir un intérét 1légitime a ce
que I'Etat respecte ses obligations internationales).

(109) Particulierement expressif a ce point de vue est I'arrét précité du Reichsgericht du
5 mai 1908.

(110) Voici quelques exemples:

— Conseil d'Etat (Belgique), 9 mai 1958, «De Reuse », R.A.A., 1958, n° 6260: I'article 5 de
la Convention d'Union de Paris, quoique, d’aprés son texte, clairement non self-executing, a
«atténué la vigueur» de l'article 23 de la loi du 24 mai 1854 en interdisant de prononcer la
déchéance d’un brevet aussi longtemps qu'une licence obligatoire n’a pas été accordée. Il est vrai
que le Conseil d’Etat considére qu’en raison de I'approbation législative qu’elle a recue, cette
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statuent sur la légalité d’actes administratifs dont la compatibilité avec
les engagements internationaux de I’Etat est contestée, ils se limitent a
un contréle objectif, sans rechercher si I'accord a pour but de faire naitre
des droits ou des obligations pour le requérant (111).

Dans tous ces cas d’application «négative», les tribunaux se sont
avant tout efforcé de tenir compte des obligations que le traité imposait
a I'Etat, et d’éviter, dans toute la mesure oil leur systéme constitutionnel
les y autorisait, que la responsabilité internationale de celui-ci puisse
étre engagée.

161. Parfois cependant, il est nécessaire de rechercher si l'accord a
engendré des droits subjectifs pour les particuliers avant de pouvoir I'ap-
pliquer. Il en est ainsi lorsque ceux-ci se plaignent devant les tribunaux
du préjudice que leur aurait causé la méconnaissance, par I'Etat, de ses
obligations. Selon les principes généralement acceptés, ils devront alors
établir que cette méconnaissance a entrainé pour eux la violation d’'un
droit. Ici aussi, on constate que la jurisprudence admet avec facilité qu’il
en est ainsi, méme lorsque le texte de I'accord n’est pas explicite sur ce
point (112).

disposition «lie individuellement les Belges » ; toutefois, comme le reléve F. Ricaux (rapport cité,
n° 6, p. 164, note 13), il s’agit la d'une erreur car tous les traités approuvés ne lient pas indivi-
duellement les Belges:: ils ne le font que si leur formulation est suffisamment précise et compléete.

— Cassaz., S.U., 2 février 1953, R.d.1., 1953, p. 453, note F. DuranTE: la renonciation faite par
I'ltalie, «tant en son nom qu’en celui de ses nationaux », a toute demande contre 1’Allemagne ou
les nationaux allemands, par I'article 77 du Traité de Paix de 1949, est pleinement opérante non
seulement dans les relations interétatiques mais aussi dans les litiges entre particuliers portés
devant les tribunaux italiens.

— Reichsfinanzhof, 15 octobre 1920, E.R.F.H., 4, 194: 'article 53 du Traité de Versailles
(I'Allemagne «s’engage a ne pas revendiquer comme ressortissants allemands» les habitants
d’Alsace-Lorraine qui auront été déclarés francais) et 'article 278 du méme traité (elle «s’engage
a dégager a tous les points de vue ces ressortissants, en raison de cette acquisition de nouvelle
nationalité, de toute allégeance vis-a-vis de leur Etat d’origine ») sont directement applicables et
obligent a annuler les mesures de confiscation ayant frappé les avoirs du requérant.

— Cour d’appel d’Amsterdam, 13 mars 1928, W., 11816: I'article 137 du Traité de Lausanne
(les décisions prises par les autorités des puissances d’occupation de Constantinople et concer-
nant des biens appartenant a des Turcs seront considérées comme définitives et ne donneront
lieu a aucune réclamation contre ces puissances et leurs autorités) ne lie pas seulement les
gouvernements des Etats contractants dans I'exercice de leurs droits souverains, mais constitue
une partie intégrante du droit interne, et interdit aux ressortissants des Etats contractants de
mettre en cause ces décisions devant les tribunaux nationaux.

(111) Voy. C.E. (Belgique), 8 mai 1958, « De Reuse », cité a la note précédente; Reichsfinan-
zhof, 15 octobre 1920, cité  la note précédente ; Conseil d’Etat italien, 7 novembre 1962, Foro it.,
1963, 11, 143, (qui annule des arrétés ministériels contraires a 'article 31 du traité C.E.E. sans se
demander si cette disposition crée pour les justiciables des droits individuels que les juridictions
doivent sauvegarder). Voy. aussi Conseil d’Etat italien, assemblée pléniére, 20 décembre 1961,
R.d.i., 1962, 267 (discuté supra, n° 32); H.R., 3 janvier 1845, W., 566.

Notons toutefois qu'une évolution récente aux Pays-Bas et en Belgique semble exiger, comme
condition du controle de 1égalité, que 'accord engendre des droits dans le chef des particuliers.
Cf. infra, n° 167 et suiv.

(112) Voy. Civ. Léopoldville, 21 septembre 1932, J.T., 1932, col. 633: le principe de liberté
de navigation fluviale et d’égalité commerciale sur le fleuve Congo, consacré par la Convention
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Il importera aussi de savoir si I'accord a conféré des droits subjec
tifs lorsque I'inobservation par I'Etat ne constitue pas un manquement
envers le cocontractant, mais est, au contraire, demandée, ou tout au
moins tolérée, par ce dernier. Si un Etat étranger réclame qu’un fugitif lui
soit livré dans des conditions non prévues par le traité d’extradition, ce
fugitif ne pourra invoquer le traité devant les tribunaux de I'Etat requis
que si 'on admet qu’il y trouve la source d’un droit subjectif propre a ne
pas étre extradé, sauf dans les conditions prévues. C’est ce qui explique
que dans des cas semblables — qui doivent étre nettement distingués
de ceux ol l'individu extradé fait I'objet de poursuites pour des faits
autres que ceux pour lesquels 'extradition a été accordée, et ol pareilles
poursuites constituent dés lors une violation directe des engagements
assumés envers |'Etat requis — les tribunaux recherchent, avant d’appli-
quer le traité, si celui-ci a réellement pour objet de garantir a I'accusé
le droit de ne pas étre extradé dans d’autres conditions que celles qu’il
prévoit (113).

En dehors de ces cas, il n’existe pas de raison majeure de refuser d’ap-
pliquer un traité pour le motif que celui-ci ne vise, selon ses termes, que
les relations internationales et ne crée pas de droits et obligations pour
les individus; bien au contraire, I'étude de la jurisprudence montre que
les tribunaux donnent effet a ces traités dans toute la mesure ot leur
systéeme constitutionnel le leur permet, lorsque la responsabilité interna-
tionale de leur Etat risque d’étre engagée.

de Saint-Germain-en-Laye du 10 septembre 1919, oblige 'Etat « dans ses rapports avec les parti-
culiers aussi bien que comme entité souveraine dans ses rapports avec les autres puissances
contractantes ». Cette décision a été fortement critiquée par F. MouLs, (article cité, R.D.I.L.C.,
1934, p. 485 et 486), pour qui le traité n’aurait pu étre invoqué devant les tribunaux belges que s'il
était démontré que les puissances signataires avaient entendu conférer a leurs ressortissants des
droits civils, ce qui n’était pas le cas. Voy. aussi H.R., 25 janvier 1952, N.J., 1952, n° 125: I'Etat
néerlandais doit réparer le préjudice causé a des particuliers par des mesures contraires au prin-
cipe de libre navigation sur le Rhin, énoncé a l'article premier de la Convention de Mannheim.
Voy. cependant contra: R.G., 8 octobre 1895, R.G.Z., 36, 183 (I'Acte sur la navigation de I'Elbe n’a
pas engendré des droits subjectifs pour les justiciables).

(113) Cass. crim., 20 décembre 1951, J.C.P., 1952, II, 7014, note H. BLin; Conseil d’Etat
(France), Ass., 3 février 1956, « Petalas », J.C.P., 1956, II, 9184, note Viru.

Dans le méme ordre d’idées, on peut citer 'arrét de la Cour de cassation de Belgique du
12 mars 1903, Pas., I, 126: la signification d’'un acte a 1'étranger suivant les regles établies par
les articles 2 et 3 de la Convention de La Haye du 14 novembre 1896 n’est pas nulle par cela seul
qu’elle n’a pas été faite, comme le prévoit la Convention, a la demande des officiers du ministere
public ou du tribunal. En effet, selon la Cour, la Convention «donne a I’Etat dans lequel doit se
faire la signification le droit, avant de la faire opérer, d’exiger que l'acte lui soit adressé sur la
demande des officiers du ministere public ou des tribunaux de I’Etat transmetteur dudit acte;
le premier de ces F]tats, dans le seul intérét duquel la stipulation est faite, est aussi seul juge
de l'opportunité qu'’il peut y avoir a s’en prévaloir». Des lors le demandeur est «sans qualité
pour signaler le défaut d'une formalité qui n’est pas instituée dans son intérét» (C’est nous qui
employons le cursif). Pour une décision soulevant un probléme du méme ordre, voy. Corte costi-
tuzionale, 10 mars 1966, n° 20, Foro it., 1966, I, col. 409.
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162. Lobstacle a I'application d’un traité peut provenir du fait que celui-
ci exige, expressément ou implicitement, un acte interne ultérieur pour
lui donner effet; dans ce cas, en vertu de la volonté méme de ses auteurs,
I'applicabilité ne résulte pas de I'entrée en vigueur internationale et de
I'accomplissement des formalités constitutionnelles, mais de I'adoption
des mesures d’exécution prévues.

Lexemple classique est celui des conventions par lesquelles les Etats
s'engagent a introduire dans leur législation nationale les dispositions de
droit uniforme qui y sont annexées (114). Les particuliers ne pourront se
prévaloir de la loi uniforme que lorsque le Iégislateur en aura expressé-
ment adopté les dispositions; I'approbation législative et la publication
de la convention portant loi uniforme ne suffisent pas a son applicabi-
lité. Ce point a été fort clairement mis en lumiére par un jugement du
tribunal de commerce de Bruxelles en date du 29 janvier 1938 (115).

Les conventions en vertu desquelles les signataires s’engagent a
réprimer certains actes ou a interdire certains comportements consti-
tuent un autre exemple de traité «non self-executing»(116). En elle-
méme, I'adoption de la convention ne modifie pas la situation juridique
des particuliers; leur conduite ne sera susceptible d’&tre sanctionnée
pénalement(117) ou civilement(118) qu’a partir du jour ol les mesures

(114) F. Ricavx, rapport cité, n° 6, p. 164; F. Mouis, article cité, R.D.I.L.C., 1934, p. 486;
C. FaBozzi, op. cit., p. 98.

(115) B.J., 1938, col. 613, note J. Uceux-DEmoLLIN. Il s’agissait de la Convention de Geneve du
7 juin 1930 portant loi uniforme sur la lettre de change et le billet a ordre ; cette convention avait
été approuvée par une loi du 16 aoit 1932 et publiée au Moniteur belge. Le tribunal reléve que
malgré cela, elle n’est pas applicable en Belgique. En effet, «la mesure des dispositions 1égales
nouvelles entrées en vigueur en Belgique par suite de la loi du 16 aoit 1932 doit étre recherchée
dans les conventions elles-mémes; celles-ci limitent la portée de la loi » en disposant que la seule
obligation qui en découle est d'imposer «au pouvoir exécutif I’obligation de prendre les mesures
nécessaires en vue d’assurer I'introduction de la loi uniforme dans son territoire ». De méme, la
publication de la loi uniforme en annexe a la convention n’a «pas eu pour effet de I'incorporer
dans le cadre des lois belges »; la loi ne sera applicable en Belgique que lorsque cet Etat aura
satisfait a 'engagement contenu dans la convention et que «le texte de la loi uniforme aura été
introduit, suivant les formes de la loi belge, dans notre 1égislation nationale ».

(116) P. Pescatorg, rapport cité, p. 139.

(117) Trib. de canton de La Haye, 30 juin 1934, W., 12863; N.J., 1934, p. 1398; confirmé par
Cour d’appel de La Haye et par Hoge Raad, 3 juin 1935, W., 12959 ; N.J., 1936, n° 6.

(118) H.R., 1*" juin 1956, N.J., 1958, n° 424 (deuxieéme arrét « Cognac »), note D.J. VEEGENs. Cet
arrét a été fort critiqué par les auteurs néerlandais: on a fait valoir que l'alinéa 2 de la disposi-
tion en cause (article 11 du traité franco-néerlandais de commerce et de navigation du 28 mai
1935), par lequel « Chacune des Hautes Parties Contractantes s’engage a mettre ou a2 maintenir
en vigueur toutes mesures nécessaires en vue de réprimer, sur son territoire, I'emploi abusif des
appellations géographiques d’origine de tous produits de I'autre Partie...» pouvait étre consi-
déré comme visant I'article 1401 du Code civil, qui énonce l'obligation de réparer le dommage
résultant d'un acte illicite. (Voy. en ce sens: D.J. VEEGENS, note sous l'arrét, N.J., 1958, n° 424;
A.J.P. Tammes, article cité, N.J.B., 1962, p. 73 et 74; L. Erapes, note sous 'arrét, N.T.L.R., 1955,
p. 404; H.F. van Pannuys, « The Netherlands Constitution and International Law », A.J.I.L., 1964,
p. 102; voy. aussi les conclusions du Procureur général LANGEMEUER avant l'arrét, N.J., 1958,
n° 424). Toutefois, le Hoge Raad a fait preuve, a bon droit selon nous, de plus de prudence; selon
lui, le traité contient « des dispositions par lesquelles les Hautes Parties Contractantes s’obligent
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étatiques requises pour donner effet a I'interdiction auront été prises;
de méme, tant qu’il n’en sera pas ainsi, les autorités étatiques ne pour-
ront, sous peine de commettre une faute engageant leur responsabilité,
prétendre imposer le respect de l'interdiction aux particuliers(119).

163. Lapplication directe peut se heurter a un obstacle de fait lorsque
le traité consacre, en termes généraux, un droit jusque-la inconnu de
I'ordre juridique des Etats contractants, et dont la mise en ceuvre exige
des mesures destinées a en préciser les contours, a désigner les autorités
chargées de veiller a son application, a instituer des conditions ou des
délais pour son exercice, a prévoir les procédures a suivre pour obtenir
sa sauvegarde, etc.(120). Méme si le traité ne prévoit pas expressément
I'adoption de mesures de complément, celles-ci devront néanmoins étre
prises; le juge ne pourrait y suppléer lui-méme sans empiéter sur les
attributions des autres pouvoirs.

Ainsi, 'arrangement de La Haye du 6 novembre 1925 prévoit la possi-
bilité pour les ressortissants de chacun des pays contractants de s’assurer
dans tous les autres la protection de leurs dessins ou modéles industriels
au moyen d'un dépot international effectué au Bureau international
de Berne (121). Les Pays-Bas, quoique n’accordant pas une protection
spéciale aux dessins et modeéles industriels, ont néanmoins adhéré a I'ar-
rangement de La Haye. Ceci signifie-t-il que les dessins et modéles sont
dorénavant protégés dans ce pays? Certes non; la simple affirmation de
principe contenue dans I'arrangement ne suffit pas pour que les tribu-
naux puissent reconnaitre le bénéfice de la protection aux particuliers
intéressés aussi longtemps que le dépdt national des dessins et modeéles
n‘est pas possible et que les modalités et les effets de ce dépdt ne sont pas
précisés. On peut considérer qu’a ce point de vue, la convention renvoie
a la législation nationale, et que la carence de celle-ci tient en suspens

mutuellement a interdire et & empécher certains actes, sans exprimer par la que I'obligation en
naisse pour chacun de s’abstenir, sur le territoire des Pays-Bas, de tels actes » ; en conséquence,
une fausse appellation d’origine «ne constitue pas sans plus un acte illicite » au sens de l'ar-
ticle 1401.

De méme, la regle de la priorité de droite absolue, énoncée par I'annexe 2, § 1, de la Conven-
tion internationale sur la circulation routiere signée a Geneve le 19 septembre 1949, n’a pas
entrainé d’obligation immédiate dans le chef des justiciables belges tant que les mesures appro-
priées pour en assurer I'observation n’étaient pas prises; dés lors, ne constitue pas une faute
le fait de ne pas céder le passage lorsque ce refus se fait en conformité avec les dispositions
du Code belge de la route du 10 décembre 1958, en vigueur au moment des faits. Voy. Cass. b.,
13 avril 1964, Pas., I, 849 ; voy. aussi Bruxelles, 4 novembre 1960, in: R. BoGAErT, Jurisprudence
de la route, article 16, n° 60/11040; Civ. Bruxelles, 27 novembre 1961, J.T., 1962, 46. Contra:
Comm. Bruxelles, 16 juin 1960, J.T., 1960, 725, note M. SLusny et M. WAELBROECK.

(119) Cass. b., 3 octobre 1957, Pas., 1958, I, 88, conclusions de 'avocat général P. MaHAUX.

(120) Voy. C. FaBozz, op. cit., p. 121 et 122.

(121) Article premier. (Ce Bureau a par la suite été transféré a Geneve).
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I'applicabilité de la convention et des droits qu’elle consacre (122). Clest
en ce sens que se prononce la jurisprudence néerlandaise (123).

Un probléme analogue a été rencontré par le Reichsgericht a l'oc
casion de l'application de larticle 297 (i) du Traité de Versailles, selon
lequel: «'Allemagne s'engage a indemniser ses ressortissants en raison
de la liquidation ou de la rétention de leurs biens, droits ou intéréts en
Pays alliés ou associés». Le tribunal supréme a décidé qu’en I'absence
dans le traité de tout principe pouvant aider a déterminer comment se
ferait I'indemnisation et de toute réglementation détaillée de celle-ci,
I’Allemagne était demeurée libre de régler cette question elle-méme;
I'indemnisation partielle accordée, en vertu de la législation allemande
sur les dommages de guerre, devait étre considérée comme suffisante,
sans que les particuliers puissent puiser dans l'article 297 (i) un droit a
une réparation plus étendue(124). Ici aussi, on constate que le juge se
refuse a appliquer directement une disposition d’un traité consacrant un
principe de droit nouveau (la réparation par I’Allemagne des dommages
causés par les pays alliés ou associés) sans lui donner une forme suffi-
samment précise.

Si tous ces traités n'ont pas été appliqués directement par les juges,
c’est parce que, constitutionnellement, ces derniers ne pouvaient qu’ap-
pliquer et interpréter le droit existant, sans pouvoir créer de toutes
piéces les institutions qui eussent été nécessaires pour permettre aux
régles conventionnelles de produire leurs effets dans I'ordre interne. Si
les «structures d’accueil » (125) n’existent pas, il incombera au législateur
de les créer pour que le traité puisse étre invoqué devant les tribunaux;
ces derniers ne pourront y suppléer eux-mémes.

164. Il faut prendre garde, toutefois, que la mission normale des tribu-
naux étant d’interpréter les dispositions obscures, le simple fait que les
négociateurs d’un traité se soient servis d’expressions générales ou peu
précises ne fait pas nécessairement obstacle a 'applicabilité directe. Il
n’en sera ainsi que si I'imprécision des termes utilisés est telle que le juge
ne pourrait prétendre les interpréter sans faire ceuvre de législateur (126).

(122) Voy. en ce sens l'article 4, § 2, selon lequel le dépdt international produit les mémes
effets dans chaque pays contractant que si le dessin ou modéle avait été déposé dans ledit pays.

(123) H.R., 26 avril 1935, N.J., 1935, p. 1617, note P. ScuoLteEN; Trib. d’arrond. d’Amsterdam,
11 octobre 1932, N.J., 1934, p. 495; C.A. La Haye, 9 février 1942, N.J., 1942, n° 371. Ces décisions
vont méme plus loin et décident que le bénéficiaire d'un dépot international ne peut prétendre
aux Pays-Bas a une protection indirecte ou «réflexe » en se placant sur le terrain de la concur-
rence déloyale. Voy. pour une discussion de ce probléme: note P. ScHOLTEN sous 'arrét du H.R.
du 26 avril 1935, N.J., 1935, p. 1617; L. Erapes et W.L. GouLp, op. cit., p. 323 et 324.

(124) Reichsgericht, 29 mars 1928, R.G.Z., 121, 7; voy. aussi, moins clairement motivé: id.,
10 octobre 1922, R.G.Z., 105, 260.

(125) Selon I'excellente expression de Pu. ComTE, article cité, Revue de la Commission inter-
nationale des juristes, 1962, p. 114.

(126) Voy. supra, n° 163.
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De méme, le fait que le traité ne vise qu'un engagement de I'Etat d’at-
teindre un but donné, ou que ses auteurs se soient exprimés au futur,
n‘est pas déterminant: si I'intention de subordonner les effets internes a
I'adoption de mesures nationales ne résulte pas clairement du texte (127),
et si les institutions de I'ordre juridique considéré permettent d’atteindre
le résultat voulu sans que des mesures de complément soient prises, il
n‘existe aucun motif de rejeter 'applicabilité directe. Bien souvent, eu
égard aux souverainetés nationales, une locution relativement faible,
telle que «les parties contractantes s’engagent a...» ou «assureront...»
ou «s’abstiendront de...», est utilisée par les auteurs du traité la ol une
formulation plus directe aurait été possible. Il serait erroné d’y voir un
motif suffisant pour nier le caractére directement applicable des dispo-
sitions ainsi adoptées.

De nombreuses décisions ont fait application de dispositions libellées
en termes «non self-executing» lorsque cette application ne s'avérait pas
contraire a l'intention des auteurs du traité et qu’elle était technique-
ment possible, compte tenu des structures d’accueil existantes(128).

(127) Comme dans le cas des conventions portant loi uniforme, discutées supra, n° 162.

(128) Appliquent une disposition d'un traité malgré I’emploi du temps futur: H.R., 3 janvier
1845, W., 566; 29 juin 1885, Nederlandsche Rechtspraak, vol. CXL, 302; 13 décembre 1886, W.,
5395, et les conclusions de I'avocat général GreGcory; C.A. La Haye, 17 février 1887, W., 5423;
Cassaz. pen., 7 juin 1956, R.d.i., 1957, 257, note A. MaLintopp1; Reichsgericht, 18 juin 1927, R.G.Z.,
117, 284.

Plus frappantes sont les décisions qui appliquent une disposition conventionnelle ne conte-
nant qu'un engagement des Etats de prendre certaines mesures: Cass. fr., req., 27 février 1934,
D.H., 1934, 203; S., 1935, I, 1, note J.-P. NiBover (appliquant I'article 1° de la Convention de
Geneve du 10 juin 1925 aux termes duquel tout membre de la Conférence internationale du
travail s’engage a accorder aux ressortissants de tout autre membre ayant ratifié la convention,
qui seraient victimes d’accidents du travail survenus sur son territoire ou a leurs ayants droit,
le méme traitement que celui qu'il assure a ses ressortissants); C.A. Aix, 7 mai 1951, R.C.D.L.P.,
1952, 697, note Y. LoussouarN, (appliquant la méme disposition). L’arrét de la Cour de cassation
(ch. civ.) du 28 mars 1962 (D., 1963, 518, note Pu. M.) est également intéressant: il applique
I'article 3 de la Convention internationale du travail n° 3 concernant I’emploi des femmes avant
et apres 'accouchement, signée a Washington le 30 avril 1948, selon lequel toute femme qui
cesse de travailler en prévision d'un accouchement devant intervenir dans un délai probable
de six semaines «recevra, pendant toute la période ou elle demeurera absente,... une indem-
nité suffisante pour son entretien et celui de son enfant dans de bonnes conditions d’hygiene;
ladite indemnité dont le montant exact sera fixé par l'autorité compétente dans chaque pays,
sera prélevée sur les fonds publics ou sera fournie par un systéme d’assurance; elle aura droit
en outre aux soins gratuits d'un médecin ou d’'une sage-femme; aucune erreur de la part du
médecin ou de la sage-femme, dans l'estimation de la date de 'accouchement, ne pourra empé-
cher une femme de recevoir I'indemnité a laquelle elle a droit a compter de la date du certi-
ficat médical jusqu’a celle a laquelle 'accouchement se produira» (C’est nous qui employons le
cursif). Mentionnons enfin 1'arrét de la Cour de Paris du 17 mars 1960, appliquant I'article 10ter
de la Convention d’Union de Paris: «Les pays de I'Union s’engagent ... a prévoir des mesures
pour permettre aux syndicats et aux associati