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Intreoduction

Les évolutions du cadre constitutionnel] et de 1a jurisprudence, ainsi que
I'adoption de normes mternationales et communautaires dans des
domaines de plus en plus divers, ont produit au cours des dix dertidres
années des ruptures majeures dans la place que le droit francais fait au
droit d’*origine externe.

Le droit internationzl et le droit communautatre sont ainsi désormais
revétns d’une autorité et d’une influence effective en droit interne, qui
ne leor €taicnt pas encore entidrement reconnues forsquien 1985 la
Section du rapport et des études du Conseil d’Etat a réalisé une étude
sur les rclations gu'entretenaient Ie droit international et le droit
frangais.

Le Premier ministre a demandé an Conseil d'Etar fa rédaction d'une
nouvelle étnde qui doit permetire d’éclairer le Gouvernement sur les
conséquences & tirer de ces évolutions. 11 s’apgit « d’apprécier dans
quelle mesore les efforts faits pour clarifier le tdle respectif des diffé-
rentes administrations et adepier leur organisation répondent &
I'importance prise par le travail de négociation et de mise en ceuvre de
la norme interpationale » ainsi que d'examiner « comment il serait
possible denticiper de maniére plus efficace, dés le stade de la concep-
tion et de la négociation de la norme internationale, sur les problémes
qu’est susceptible de poser son insertion dams le droit intetme ».
L’'étude doit s’ intéresser « anssi bien aux conditions d' élaboration et de
rédaction des stipulations internationzles, motamment celles qui sont
négociées dans un cadre multilatdral, qu'd [a place, au réle et A la coor-
dination des différents acteurs nationsux concernés » ',

Cette Etude n"aborde pas les questions liges au rdle que devrait jouer le
Parlement dans I'élaboration du droil international ou & I'adaptation
des modalités &’application de ce droit par les administrations centrales
et déconcentrées, qui wentraient pas dans le champ de la mission

1. Cf Anrexal:lettre de miision du Premierminisme ae Vice-Président da Conseil d'Etat en date
du L7 Bévpier 1999,
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confiée par le Premier minisirz. L'importance de ces guestions pourrait
cependant jusfifier des études spécifigues.

Consacrée & 1a norme internationale négociée, la présente énide s’attache
ainsi A en décrire les différentes formes @ traieés et accords internatio-
nanx, mais aossi depit dérivé des organisations intcrnatonales,
potamment droir commuonautaire dérive, Elle en montre 1'essor quanti-
tatif et qualitatif, ainst que I"effectivied accrue dans 'ordre interne. De
pius en plos, c’est dans le cadre de la négociation internationale que
devront dégormais §'élaborer les régles de droit applicables aux parti-
ciliers. Le drofl international change ainsi de nanire | som &aboration
ne reléve plus sculement de I’activité diplomatigue, mais s apparente
aussi, par son domaine et par ses enjeux, & un travail legislanf,

Cette divde livre le diagnostic d’une organisation adminismative qui,
malgré ses qoalités dans la négociation internationale ef communau-
taire, reste encore perfectible. Les adminisrations francaises n’ont pas
encore tiré toutes les conséquences de "importance grandissante do
drait infernational ef croient ettcore parfois que 1'essentiel se jowe au
moment du consentement de 1'Etat & tre 1ié par |z mise er ceuvie de la
norme internationale. Ao contraire, la mobilisation des administrations
et de leurs partenaires, les efforts d'expertise juridique doivent étre
conceniréds le plus sn amont possible, dés 'ouverture de la négociaton,
et souvent mEme avant son ouverture officizle. De méme, les moyens
des ministéres doivent &tre répartis ef les structures des ministéres orpa-
nisées de fagon 4 répondre & 1'activité normative internationale er les
positions nationaltes doivent se fonder sur des prioritéds clairement
Etablies dans un cadre interminisiéric] dont I'zutorité doit &tee réaf-
firmée.

Aved ’essor de la norme internationale, les conditions de son insertion
en droit interne prennent ung itmportance neuvelie. It faut veiller 4 ce
qu'elie ne se traduise pas par une dégradation de la sécurité juridique ot
de 1a cohérence du droit. Cette €nrde présente des propositions dans ce
sens, qui toachent A la définition du conteru et de I"applicabilit€ de la
nerme infernationale, 4 sop inscréion en droit inteene, 4 1'information
des tiers, 4 1'usage des réserves et des déclarations interprétatives et an
meilleur respect des échéances de tranaposition.



Premiére partie

La place croissante

du droit internaticnal

et du droit communautaire
en droit francais

Une norme internationale el communautaire
de plus en plus présente en droit frangais

Les stipulations des iraités ef accords internationaux rinsi que le droit
communautaite ot pris au cours des dernigres décennies une place
essenticHe dans e paysage normatif frangsis. Cette extension de
"emprise du droit international s’est accompagnée du développement
d’une ac(ivité normative internationele au statut joridique parfois
incertain.

La répartition des compétences
en matidre de droit international

Dans 1'énumération gui figiee & Iarricle 38 du statut de ]Ja Conr inter-
nationale de justice anncxd a Ja charte des Nations Unies, le droit
international comprend les Conventions intermationales, mais avssi
% la courume internationale comme preuve d’une pratique générale
acceptée comme &tant le droit », «les principes généranx de droit
recognus par les nations civilisées », ainsi gue, & fitre auxiliaire, les
décisions judiciaires et la doctrine. Sous réserve de ces denx demibres
catégories, les sources du droit internationgl ne sont pas hiérarchisées,
(Cette absence de hiérarchie enire les sources se double d'une absence
de formalisme dans le droit des traités @ en dioit internationai, il ne

9
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peut pas y avolr de hi€rarchie entre deux engagements selon les formes
dans lesquelles ils oat té pris %,

Cette logique non formaliste du droit international contraste avec les
formes d’engagement international prévues par e droit interne, En
droit frangais, 1s négociation et I'insection en droit interne du droit
internatrional sont en offet réglées par les dispositions constitutioomelles
qui définissent les competences des auterités en fonction ¢'une distime-
tion spfre traités et accords,

Le Président de la République négocie et ratifie [es traités (article 32 de
la Constitution du 4 octabre 1958), compétence qui &tait formulée dans
les mémes termes d2s la HI* Républigue (article 8 de la loi constitetion-
nelle du 16 juillet 1875} T} est informé de toute négoeiation tendant A la
conchision d'un accord international non soumis 3 ratification. [l assure
la publication des traités {décret du 14 mars 1953)°.

Le Premier ministre « dirige 1"action du gouvernement » (article 21
de la Constitution), qui « détermine et conduit fa politique de la
nation » (article 20}, Parmi les membres du goavernement, le
premier intéressé par la formation du droit international est Ie
ministre des Affaires €trangéres, qui délivee les pouvoirs aux négo-
clateurs pour la signatere des accords en forme simphifiée, conclus
au nom du gouvernement.

Lintervention du Parlement n’est donc prévpe ni aun stade de ia négo-
ciation ni au stade de Pengagement liant la France, mais est reguise
dans pn stade intermédiaire, pour autoriser Ia ratification ou 1" approba-
tion des traités ow accords les plus importants @ « Les traités de paix, Ies
traités de commerce, les iraités oo accords relatifs i ['orgamisation
internationale, ceux qui engagent les finances de ) Etat, ceux qui modi-
fient des dispositions de natare législative, cenx qui sont relatifs i I"état
des personnes, ceux qui comportent cession, échange ou adjonction de
territoire » ne peuvent 8tre ratifiés ou approuves qu'en vertu d une loi
(article 53 de la Constitution).

Ainsi, le partage de compétence en matiére de droit international se
caractérise par deux grands traits. En premier Hen. il est essentielle-
ment prganisé zutonr de la distinction énkre traités et accords - les
traités sont conclus au nom des chefs d'Eeat, et les accords sont conclus

2. Llariche ? paragraphe [-adela Copvention de Vienna du 23 mad 1969 sur be dmoit des ippids, b
Lpueile [s France n'eot pas partis, mais donit elle respecte celles des dispositions gui se Bmirtent &
codiBer Ja cobtgme interaationale ou des priocipas sérdrany di dront, définir le traitd comme « un
accord internrtional concli par éccit entre Etats et régi par le drgit inlernational, gu’il soit consigne
fdank 0 insiroment Brique ou ARRS gGeux of piagieurs iNSIFUMEDRs ponnedeas, et quelie Qe 503t sa
dénrtination pariculie v,

3 &F Annexe V, Tableaw schématique des dtapes préalables 3 1 introducrion en droir interne 4'on
engagement intemationst.



a1 nom des gouvernements *. Les trait€s et accords différenr par Ieur
procédure de négociation et d'entrée en viguewr, puisque Fes uns
doivent étre ratifiés par le Président de ln République tandis que les
auires sont approvvés par le ministre des Affaires étrangéres. Malgré
ces différences dans la procédure de négociation et d'entrée en vigueur,
fes traités of accords recoivent la méme portée juridique av regard du
droit inteme et du droit international. En droit inwerne, leur supériorité
pat rappart 4 la loi est posée dans les mémes termes par article 55 de la
Constitution. En droit meernational, la distinction entre traités et accords
n'a aucune portdée, ces denx formes ¢'engagement impliquant claircment
la volonté des autorités nationales de donner lewr consentement,

En second lieu, le partage des compétences entre les antorités constitu-
fionnetles en matidre de droit international en confie "essentie]l aux
autcritds exécutives. Ce sont en effet les autorités exécutives qui ont
Uinihative des négociations internationales, gul définissent les posi-
ttons francaises et gui lieat la France en approvvant accord ou en
ratifiant le traité. Le pouvoir confié as Parlement d’ autoriser la ratifica-
fion des traités ou accords entrant dans les matiéres énumérées par
Farticle 533 de la Constitotion est un poovoir d'interdire mais non un
pouvorr d'initiative ou d'amendement.

Le droil communaetiire, gui ne 5¢ résume pas i 1'adoption de traités et
d'accords, a renforcé cette logigque g jone au bénéfice de Pexécutif.
Les aptorités exécutives nationales participent directement & ' élabora-
tion du droit dérivé, aw sein du Conseil des ministres de 1'Unjon
européenne, oni fes minisres, assistés par la Représentation permanente
de la Pramce auprés de "Unicn européenne, négocient sur la base de
manrdats arrétés dans le cadre interminisiérie] du Secrétariar général du
comité interministériel pour les guestions de coopération économigoe
européenne (SGCL), l¢ ¢as échéant aprés arbitrage du cabinet du
Premier ministre. L'information du Parlement francais est organisée
par 1"article 88-4 de la Constitution, en vertu duquel le Gonverriement
soumet 4 b Assemblée nationale et sy Sépat, dés leur transmission au
Conseil de I"Union enropéenne, les propositions ¢'acte communautraire
ou de 'Union enropéenne comportant des disposicions de nature 1Egis-
lative. Le Gouvernement peut également leur soumetire les autres
propositions & acte ainsi gue tout document émanant ¢'une institution
de ["Enion evropdenne. Mais cette procédure d’information du Parle
ment, qui lui permet de voter des /Esolutions, ne remet pas en cause la
logique fondamentale de Ja pégociation communautaire, gui confie aux

4. Dang Ia prafiqee frangaise b distingion #ntre traités ot acconds ed sens de Particle 52 de la
Constization secouvre la distinerion sntre les apcords dits en forme solennelle et les accords en forme
stmplifide. Dans kn pratique inemationals, 43 actords en forme solenttelle o défininsent comme
it ceux nécossitant uas aorisation du Parlement,
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autorités cxdcutives le premier role dans In définition des positions
frangaises.

A cBté de ce droit élaboré conformément & une répartition constitation-
nelle des compéiences, se dévaloppe é&galement une activitd
internationale héérogéne, gui voit intervenir des acteurs non gowverne-
mentanx ou méme non Statiques.

Le diveloppement d*une activité normative internationale
au statut juridigoe incertain

La pratique internationale des derniéres décennies & vu se diversifier
tant Ies formes de créalion de normes internationales que les actenrs
concourant A leur formation : amangements administratifs, accords
conclus par des collectivités territoriales, acles concertés non conven-
tionnels, résclutions des organisations interaationales dénuées de force
obligatoire, usages du commerce international. Sans appartenir stricte-
meni au champ de la présente éude, car ne pouvant Etre considérées
comme du droit internatiopal au seng strict du terme, ces normes
dorvent £tre prises en comple, non seulement pour rechercher une clari-
fication des concepts, mais en ce qu’elles peuvent avoir un caractére
contraignant pour leurs awtewss.

Les arrangements gdministratifs

A ¢bté des traités et aceords ainsi que du droit dérivé dont I'autonité est
prévue par des stipulations internationales contraignantes, les formes
conventicnnelles de création du deoit international font une place 3 la
pratigue des arrangements administratifs,

Les arrangements administratifs se définissent comme des accords
conclus par des ministres avec leurs homologues étrangers. Ils obéis-
sent & une simple procédure d'information de ministre des Affaires
éerangéres. Inconmns dans le droit international, ves arrangements enpa-
gent I'Btar mais présentent Uinconvénient de n’offrir ancune séenrité
quant A leur application par I autre partie *. C’est pourquoi la circulaire
du Premier ministre du 30 mai 1887, relative & "élaboration et 2 la
conclusion des accords internationaux, a recommandé de ne « gecourir
A ces instruments que dans des circonstances particuplidres, pour
compléter ou préciser wn accord existani. Pans tous les cas, les minis-
tres ne peuvent s engager gue dans la siricte limite de leurs attributions

5.1l convient de disinguer des arrangemenis admirisiratifs des « mémomndum dentente » ou
« memorgmdues of understanding » gui consimen sentemant des déefaracions d ineencion &1 qui,
¢nansles pays de common Bw, sont vegerddes par bes furidictions comme dtent dépounmes de valewr
juridique_La civoakadire du 30 mai 1997 preseritd’ éviter 1a conclusion & ua tel mémorandom: afin de
e pae aboutr i des stwadons o bz Gouvernement frangais s2 considérerait comme lig sans que
rée1progue soit vraie.
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et ls compéience de la partie érangdre doit 8tre vérifiée avtant gue
possible. Pour un texte gui reléverait, soit en France spit sn ce qui
concerne la partie &irangére, de plusieurs ministres, il ne pent dtre fait
usage de la technigue de 'arrangement adodnismratif » &

Malgré ces instructions restrictives, la prolifération des arrangements
adminmistraiifs est réelle, Ainsi, 3 la fm de Uannée 19929 7, le minisitre
de ['Intérievr comptait 47 amangements adminisiratifs en viguenr
tandis que le ministére de la Défense en comptait 142 (et 106 en cours
de négociation) et le ministére de i'Ecnnomie, des Finances et de
Pindustrie 136 (et 30 en cours de négociation). Une part significative
de ces arrangements est prise pour assufer 'exécution d'un accond
international, comme en atteste exemple des arrangements signés
pour 1'apphlication des Conventions d'assistance douanidre. Ils somt
également souvent pris lorsque 'urgence justifie le recowrs 3 une
procédure rapide et souple, par exemple au ministtre de la Défense
pour le stationAement des troupes frangaises a 1'éiranger 4 Poceasion
d’exercices ou d'opérations de maintien de la paix.

Meme si les arrangemenis adminisiratifz sont parfois un instrument
indispensable de 1'actior des ministeéres, leur prolifération peut engen-
drer un risque d'bétérogéndité de "action internationale de la France.
Le domaine dans lequel il est possible de recoprir aux arrangements
edministzatifs est parfois d’interprétation malaisée, ce qui explique que
des arrangements administratifs dotés d'une certzine densité juridigue
aient pu &ire ensuite fransformés en accord intermational sous forme
d'échange de lettras, et publiés au Jowrnal officiel . Une clarification
pardit dosie s'imposer. C'est pourguel, ¢n complément des orientations
contenues dans la circulaire du 30 mai 1997, il conviendrail de
resserver Ja definition des arrangements adminisiratifs selon un critére
organique {(accord ¢oncly par un ministre avec son homologue, ou
conclu sur délegation d'un ministre} et selon um critgre maiériel
(mesure d'organisatice des services, soit pour pouvolr exécuter un
accord existant, soit pour développer ponctueiiement une coopération
administrative dans le cadre des services placés sous la dépendance des

6. Alorsque les armangsments adminictretits signés par les ministrea ne mowvent aucune base juri-
diqus anire que ke ponvolr 4 organisation des services gui leur estrecormu, il fam noder gue Ta Iof or-
Eanigan portant statut de Ta Polyaésie fangaise (1O 0™ 96-31Z do 12 avril 1996, aricle 41) prévoit
que « dans tes condittons défimics & " article 40, ¢ président du pouvernemenl négncie et signa des
BITRNEEMEnts administratifs, dens le respect des actords intermatcaaux, aver les administrations
e Btats dv Pacifiqes ou des organtsmes régionaux d Pacitfique, dans tes domaines de compétence
du territore, Les armangemsate snteat #n vigueur dés lewr iransmission av repiésentast de 1'Fat
dans Jes conditions finfes aux aticles 36 ot 42 »,

7. Source ; Secrélariat général du Epuvernement.

8. CF paroxcmpleic déere n® 92-342du 1" avril 1992 portant publication de 1’accoed sous forme
d'Echampe de lettres entre le Gotrvermement de fa République frangaise ef le Conssil fédéml spisse
relalif @ Ta crdation d' un bureaw & contebles nationaws walaposSs & Vallorte-le-Creux of La Ferriére
Fotss Jougne, signds les 3 seplemnbre 199 ef 9 janvier 1992, publi¢au Jowrsal offtciel du 2avill [992,
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denx autorités). La présentation des arranpements administratifs, gqui
differe encore sulvani les mimstéres, devrait &ire harmonisée.

I."information dispontble sur les arrangements administratifs est égale-
ment insuffisante : en Wmoignent les difficultés de leer recensement,
Ainsi chagne ministére devrait se voir demander de recenser sysiémati-
quament les arrangements administratifs existants, en distinguant les
arrangemenis pris pour l'exécution d'wn accord international et les
autres. Enfin ["information du ministére des Affaires étrangéres devrait
&rre assurée non seulement au stade du projet mais anssi au stade de la
signaiure de 1'arrangement,

Des actes imternationaux & la poriée juridigue variable

La diveruification des formes de création do droit international se
traduit également par 1'essor de la catégorie des acies internationaux
non conventionnels, gu’il s*agisse des actes concertés non convention-
nels, que ["on désigne parfois sous Pexpression de genilemen’s
agreements, o encore des résolutions et autres « actes iNnommeEs »
issus cdes organisationt internationales.

Les acles conceriés non conventionnels des Etats sont les actes pris par
denx our plusieurs Btats afin de répir leurs relations mutnelles ou tout au
moins orienter leur conduite. Ces actes ne sont pas soumis 4 la régle
pacte suni servanda et n*ont denc pas en pringipe de force abligatoire.
Ils n’en sont pss moins importants sur un plan politigue comme le
moentrent 1les exemples de P Acte final de Ia Conférence sur la sécurité
et la coopération en BEurope (Helsinld, 1* gofit 1975} ou de la Charte de
Paris pour une nouvelle Europe (21 novembre 1990), qut instimtionna-
lise le processus de la Conférence sur la sécurité et la coopération en
Europe. La pratique intemationale montre ene prolifération de ces actes
concertés non conventionnels,

Le droif issu des organisations internabionales se distingue de ces actes
en ce gqu'il est imputable 3 I'organisation qui les adopie en {ane que
sujet de droit international. La portée de tels actes dépend de ce qui a
été prévu par le statut de I’ organisation concernée. [l pent ne s'agir que
de recommandations, invitant leurs destinataires 3 adopter un compor-
tement déterminé ; dans d’auvtres cas, ces actes penvent constituer des
décisions, actes unilatéraux obligatoires, comme c’est le cas des régle-
tnents, directives et décisions communautaires en veriu de I'article 249
du traité CE {zocien ariicle 189), ou des réglements sanitaires &dictés
par }'Organisation mondiale de la santé (OMS) sur le fondement de
'article 21 de sa Constitztion ’,

& Seslsdeox rglemwents ond £i8juagn ' prisent adoplés par 1"OMS : e réglement sanilaive inter-
natiomal de 1951 modifié en 1971, et ke réglernzng sur la noemencintoye des maladtes,
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Quoigue clsire dans son principe, la distinction entre recomumandation
¢t décision peut I'étre moins dans son application concrdte. Lo statut
des organisations ne définit pas toujours la portée des actes adoptéds par
iears organes ou leuwr atribue une portée variable. Quand une définition
existe, elle n'exclut pas 1"adoption d'avires actes juridigues que ceux
annoncés dans k2 charte de 'organisation. Au surplag, méme les actes
gei ne sont que des recornmandations contribuent an développement
constant d'ng corpus de « normes » doni Ia portée juridique fait I'objet
de d€bats doctrinawx. Dans le cadre communantaire, un 12l corpus de
normes existe par exemple sous la forme d’actes inneminés, qui ne sont
pas mentionnés par Particle 249 CE {ancien article 189), mais qui sont
nés de la pratique des institntions conimunautaires. 1is remplissent soit
une fonction de programmation (programmes, programmes J'actiomn,
tivres blanes, livres verts, codes de conduite ...} soit une fonction de
déclaration (résolutions, déclarations, délibérations, conclnsions,
commuaications, procés-verbaux ...). Ces actes revétent essentielle-
ment nne portée politique et ne sont cn principe pas susceptibles de
produire des effets de droit. Pourtant, la Cour de justice des commu-
ngutés eurcpéennes a admis que de tels instruments pouvaient le cas
échéant engendeer des effets juridiques dés lors que avteur de Vacte
en manifestait clairement I'infention 1 certaines délibérations ou résolu-
tions du Conseil ont ainsi €té regardées comme liant les institutions et
les Etats membres, ce qai implique qu'elles puissent faire Pobjet d’un
recours juridictionnel ¥, Ces actes atypiques peuvent selon qu’ils
émanent de la Commission ou dv Conseil, se comparer & des recom-
mandations ou A des actes concertés non conventionnels. ils ¥moigrent
de ce que, m8me dans le domaine commenzutaire on la portée des
instruments est en principe définie par le aité, ['activité normative
imternationzle ne se limite pas au dreit conventionnel et aux actes obli-
gatoires des organisations internationales.

Aidnsi, 51 Ie ceeur du dreit international reste le deait conventioonel
négocié et adopté dans les conditions prévues par la Constitution, la

pratique internationale des derpigres décennies a multiplié les cas od,
sans &ixe formellement 1ié par des textes ayant force obiigatoive, PEtat

se trolive en fait contraint de les pespecier.
Lg divepsification des acfeurs du droit
et de la pratique internationoele

De méme que ¢ rencuvellent les modes de formation du droit interna-
tisnal, les acteurs des relations intecnationales, mais anssi & certains
dgards de 1a formation de normes intemationales, ne se limitent plus

strictement & 1'Etat.

10 CICE, 31 mars 1971, Commizsion o Conseil (AETR), 22700, Ter, po 263,
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A cbté du droit intemational fmblic s'est, de longue date, développé en
matitre économigue un régime pormaiil donl "élaboration ne résulte
pac des mécanismes conventionnels traditionnels entre Gtats. C'est
ainsi que la lex mercatoria, ensemble de normes généralement respec-
tézs par les acteurs du commerce infernational, résulte de fa scule
pratiqus, £ventvellement codifidée par des instances telles gue la
Commission des Nations Unies pour le droit commercial international
ou la Chambre de commerce internationale de Paris, et concerne pour
I'zzsentic]l les rdgles du recours & 1arbitrage international et de régle-
meni des contiits de [ol. Ces usages commerciaux internationaux ne
relévent pas do droit étatique, et échappent donc au chamgp de ls
présenie sude, méme sj I"Eiat leve garantil une effectivit€ juridique au
travers des procédures d’exeguarur,

Flus imcertain pourrait apparaitrs le statut des accords qui peuvent tre
sonscrits par des collectivités localex dans le cadre de 1a coopération
décentralisée. La coopération décentralisde se définil comme la coops-
ration entre d'une part les collectivités {erritoriales francaises et leurs
groupements et d'antre part les collectivités locales étrangéres et leurs
Zroupements. Son cadre juridique 8 &t8 défiru par la loi du 2 mars 1982
relative anx droits et libertés des communes, des départemenis et des
régions et par ja loi d'orientation du 6 fEvrier 1992 relative A I'admims-
tration territoriale de la République, qui &tablit 1a liberté ponr toutes les
cotlectivités de contracter avec lewrs homolognes A ["étranger, dans le
domame de leur compétence ef dans le respect des engagements inter-
nationaux de la France. La loi du 4 février 1993 d'orientation pour
I'aménagement et ez développement du territoire fixe également le
régime d’adhésion des collectivités francaises a des groupements dans
le cadre de la coopération trensfrontalitre ' et interdit les Conventions
entee collectivités francaises et Btats étrangers.

La Nouvelie-Calédonie e: la Polynésie francaise se sont en revanche vu
reconnalire des compétences internationales plus substantielles par les
Yois organiques qui fixent leusrs statuts. Ainsi le président du gouvemne-
ment de la Polynésic frangaise pent se voir déliveer pouvoir par les
autorités de la R&publigue pour négocier ou signer des accords dams les
domzines de compétence de I’Ftat ou du territoire avec un ou plusienrs
Erats, territoires ou organismes régionaux dépendant des institutions
spécialisées des Nations Unies ? De méme, dans les domaines de
compétence de I'Etat, I attribution de pouvoirs de négocier ou de signer
des accords avec ¢es partics av président du gouvernement de la
Nouvelle-Calédonie est également possible. Dans les domaines de

L1, CF aussi ke décrern® 2000-25 du T janvier 2000 penan: publication do proeate addisionnel &
Ia convention cadre surepéenne sur la coapération mansfrontalifee des collectivitks on awborigs wr-
ritoriates Tait 3 Strashourg le @ povernbre 1995 (FO du 14 janvier 2000 p, 572).

12, LO " 56-3 2 du 12 avril 1996, article 40,
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compétence de la Nouvelle-Cailédonie, c'est le congrés de la
Nonvelle-Calédenie gui pent antoriser par délibération le président du
gouverzement & négocier, dans le regpect des engagements internatio-
naux de ia Républigus, des accords avec ces mémes parties. Les
antorités de la République en sont informées et elies penvent émre repré-
sentées Iors des négociations Y. A, 1’issue de celles-ci, elles confient an
président du gouvernement les pouvoirs ki permettant de signer ces
accords. Toutes ces Conventions sont, 571l ¥ a lieu, soumises & ratifica-
tion ot approbation dans tes conditions prévues aux articles 52 e1 33 de
la Constitation.

En ce qui concerne les collectivités locales, leur action internationale
est organisée de manidre & ¢oncilier libre administration des collecti-
vités territortales et cobérence de la politique extérievre de la France.
Cu'elle intervienne dans le domaine de Ia coopération transfroncatidgre
ou dans celui de la coopération au développement, la coopération
décentralisée se traduit essentiellement par des contrats. 5t la portée
politigue de cette action ne doit pas 8tre sons-estimée, sa portée propre-
ment jeridique ne doit pas étre confondue avec la participation de ' Hiat
a la formation do droit iotemational,

E’acton internationsle des autorités administratives indépendanies
pourrait se rapprocher davantage d’une participation a ia formation du
droit international. Dans les compétences que se sopt Yues teconnaitre
les autorisés administratives indépendantes, 1a dimension internationale
se traduit par des dispositions diverses qui peuvent aller de fa recom-
mandation aux instances nationales jusqu’aux contacts directs avec les
homologues &rangers. Crest ainsi que le Conseil supérienr de 1’ audio-
visuel « est consulté sur la définition de la position de la France dans
les négociations internationales sur Ia radiodiffusion sonore et 1a télévi-
sion » (article 9-1 de la Ioi du 30 sepiembre 1986) et, plus encare, qu’il
« favorise la coordination des positions » des organismes publics et
privés frangais de communication audiovisuelle au sein des instances
internationales {article 9-2), Pans un domaing plus spécializss, la
Commission des opérations de bourse a regy de la lai du 2 juillet 1996
relative & la modernisation des activirds financitres ke pouvnir de
conclure des Conventions avec des autorités Srangéres exervant des
compétences anslogues aux sieanes. Enfin, Iz Commiszion rationale de
I'mformatique et dos libersés, & qui 1a loi du 6 janvier 1978 ne recon-
naissait pas expressément de compétence internationale, est appelés 3
faire partie du Groupe de protection des personnes prévu par la direc-
tive 95/46/CE du 24 opctobre 1995 relative 4 1z protection des donndes
perscnnelles et & ta libre circulation de ces données qui, 3 titre consul-
tatif et indépendant, réunit ses homologoes 3 I'échelon communantaire,

13, LOC o 99200 du 19 marz 1999, articles 28 ot 29,
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L’action mternationale des autorités administratives indépendantes,
dans les formes wés variables qu'elle peut prendre, fait donc paetie des
dimensions nouvelles des rapports juridiques internationaux, et ne doit
pas &tre ignorée des népociateurs framgais dans la formation de droit
conventionnel comme dans celle du droit communautaire dérivé.

La diversification des normes internationales ainsi que des acteurs de Ia
pratigue ternationale doit ire prise en comgpte dans la formation du
droit international clessique, non sewlement parce qu’en raison du
caractére informe! du droit international il est difficile de tracer une
ligne de partage claire entre le droit international et ce « quasi droit »,
oit « droit mou », mais awssi dans vo souci de cohérence de 1a politique
juridigne extfrienre de la France. Le champ de la présente étude se
Iimitera cependant au sewl drodt conventonnel &tatigue, tel que le
tradnisent les accords ei les traités, et zu droit commeunautaire dérivé.

Entendu ainsi an sens striet, ¢ droit international occupe désormais
upe place croissante dans le droit frangais non senlement pur le nombre
de normes produites mais aussi par fes domaines gu'il affecte.

Nombre &t domaines d’applicaiion des normes
internaiionales ¢i commumautaires

Si les normes d’origine internationale ou communautaire en vigueur en
droit frangais constitnent encore anjourd’hui nne part minoritaire de
notre droit national, on constate une forte accélération de cette produc-
tion normative dans les années récentes. Plus significatif encore est le
fait que, malpré lenr caractére souvent technique, ces aormes ont pu
transformer en profondeur certains domaines de notre droit.

Une production normative ¢n expansion

A contparer avec le « stock » normatif dorigine nationale, qu’on peut
évatner & 8 000 lois et 110 000 déerets ', 1e drail intermational et le
droit communantaire en vigueur n'en représentent, tespectivement, que
S % et 12 %. Les archives diplematiques frangaises contiennent 4{ 000
traités conservés depuis 1763. De nos jours, la France est partie & plus
de 6000 iraités ou acconds , dont B0 % d'accords bilatéranx. En
dehors méme du dreif commuaavteire, Faciivité normative internatio-
nale de la France est fortement marquée par son appartenance & I"Usion

14, Le slock IEgislatifl applicable en 1991 avait &I Evalud par Js Copsed] o' nt {Rappor| 1981} &
7 3 ipis et 83 GO0 décrets ; de 1992 24 1999, ime moyvenss de 99 1ots — desqued]es it faut retrancher
une meHbE de luis approuvant laratification 4" accords imtornationans — et de3 B0 dSercts patan ont
St publics au Jouma] CHFiciel.

15. Efat au 15001999, Scurce . Fecueil des traitds of acoords de la France el base de données
PALCTE éditéa par Ja Direction des srchives et deJadocumentation (Conservation des raités) de mi-
migtdte des AfFaires Strangdres,
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suropéenne . ka France est partie 4 71 aceords multlatéranx conclus
entre Etats membres de I'Union européenne et 46 accords conclus entre
leg Htats membres er des pays tiers ; en ce qui concerne les accords
bilztéraux, nos partenaires privilégids s¢ situent également sur le conti-
nent européen : les Etats membres de I'Union européenne représentent
28 % de ces accords (les pays frontaliers sont nos principasx patte-
naires, 1'Alfemagne au premier chef avec 292 accords bilatéraux
signés) et le continent europfen dans son ensemble représente 44 % de
ces accards. La seconde zone péographique concernée est 1' Afrigue
avec 25 % des accords bilatéraux (le Maroc, la Tunisie et I"Algérie s¢
sitvent entre la 6% ot la B° place).

Le d&oit communawizire comprend fout d'abord 300 «accords
externes » conclus entre la Communauté européenne et des Etats tiers,
avxquels ls Prance n'est pas formellement partie. 1e droit originaire,
composé des traités originaires ¢, des wraités modificatifs, et des actes
d’adhésion, représente une masse croissanie du fait des modifications
plus fréquentes du dispositif institutionnet et de 1"extension des compé-
fences de 'Union européenne, I faut Iui ajouter également les
protocoles annexés anx traités {I7 protocoles sont ainsi annexés au
traité de Maastricht), voire les déciarations effectuées par les Ftats
membres également annexées qux traités (33 pour le kaité de Mans-
tricht), bien que lenr portde joridique soit varizble et préte & discussion,
mais gui expriment I'intention des parties contraciantes et augqgoelies
les institutions commmnauiaires se conforment généralement. Quanl au
droit communautaire dérivé, 14 932 texies sont aujourd*hui en
vigueur 7, Certes plus de 68 600 textes ont 18 produits depitis 1' origine
{46 B43 réglements, 2 420 directives, 19 474 décisions dw Conseil et de
la Commission), mais un bon nombre de ceux-ci, soit n’ont éié que des
textes modificatifs, soit n’ont eu qu'une durée de vie limitée (régle-
ments « phémares » %),

Mais le nombre de normes produiies chaque année ne cesse de 3°accé-
lérer, Témoignant ainsi de intensification de la négociation
internafionale. Depois le début des anndes 1990, la France a conclu en
moyenne environ 200 accords bilatéraux par an. Or ce chiffee n’était
que de 175 par an entre 1980 ct 1989, de 145 par an entre 1960 et 1979,
de 8¢ par an entre 1950 e 1959, de 14 par an entre 1919 et 1939, et de
4 par an entre {881 et 1213, La collection des traiiés déposés auprés du
secrétaire géndral des Nationt Unies, qui comprend peés de 1 500
volumes, 3 aceroil également de 60 volumes par ail, soit, en nombre de

16, Traité de Puris do 18 avoil 1951 instilnant ia CECA, trail & de Rorme du 15 mars 1937 instituant
in CEE et I' Euratom.

17. Eigtau 1.03.2000. Source : Base Eur-Lex ~ Législarion applicabls. 1t 2*aprh des raxres do bass,
zans compter J=s réalenents ou ditectives modificatifs.

18, Tls™agi netamment de ciglemendts fixant des quotas ou des prix de prodoction dens le cadee des
oTganisations cofemones de marches,
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pages, une croissance de 4 % chague année. Malgré ka mise en place
par la Commission européenne de programmes de simplification de ia
législation européenne (qui se tradnisent notamment par des mesures de
consolidation, de codification, et d’abrogation} ', "inflation de la
produclion normeative communavtaire constaiée an moment de la mise
en place de marché intérieur n’a pas décru. Certes la production 1égisla-
tive a é1€ stabilisée 1 le nombre de directives oscille entre 40 2t 60 par
an depuis 1993 (53 directives en 1998, 44 en 1999}, celui de réglements
du Conseil est paseé d’environ 300 en 1993-94 i autour de 200 en 1997
et 1998, et moins de 150 en 1999 *. Mais, d’one part. oh constate one
expansion de la production de réglements d’applicatior ct de normes
individuelles (avtour de 1 €00 réglements de la Commission en 18873,
plus de 2 600 ea 1998 or 1999 ; 722 décisions en 1993, 925 en 1599 ;
d’autre part, les domaines nouveaux de compctence communautaire
suscitent une production normative plus intense : ainsl prés d’un guart
des textes nouvéaux proposés chague année depuis 1997 reléve du
« pilier » justice et affaires intérieures ¥, Enfin, |'activité communai-
taite ne se megure plus seulement en termes de normes juridiques
produites dephis que, en appiication des principes de subsidiariié et de
proporiiotnalité, I"Union privilégie des modes d'intervention et de
régulation nouveaunx, gui passent par la reconoaissamce mutuelle, la
coprdination des systémes nationaux plutdt que leur harmonisation Z,
I8 recommandation ou 'avtorégulation des actewrs économigues.

Certes ces normes se caractérisent le plus souvent, dans le domaine
communaniaire comme ¢ela a é1€ remarqué i plusienrs reprises, mais
aussi en matiére internationate, par v contenu principalement ech-
nigue. Ainsi, plas gu'a une volenté d’organisation pelitique de Ia
sociéte internationale, I"expansion du droit international apparait lide &
I'intensification des relations marchandes et des £changes de toutes
sortes : en effet, les accords mettant en cause la souverazinets des
nations et qui coacernent les arganisations internationales, les relations
diplomatiques, iz défense ou le droit de 1a guerre, fes deoits de ["homme
et le droit humanifaite ne représentent au total que 15 % des accords
internationaunw conclus par la France, En revanche, 45 % des accords

19, Bapportde i Commission europenme, « Mienx [8giférer 1999 « COME {1999 563 final. Rap-
portsor la simplificagion do fa Jégislaton agricole, COM (1999) 314 final. Communication « Sim-
plifier 1 1dgisladion meistive au marchd intdriear », DOM (E994) 204 Final.

20, Bowee : Cownrnizsion eurapeenne:, .

21, Propositions d'actess comminautaires soamisss an Consaeil d'Elal dans le cadre de Iz procédue
de article 38-4.

22, Far upc rsoletion do 7 wmai 19685, 12 Coneeil a ainsi décidd lu mise en ceuvre & one « pouveile
approche » pour le tapprachement des Egislations des Etats membics, fondec non phus s I bawnno-
nisation des deoiiz nationa maie o seule définition, par ba directive, 0« exigences essentislles «
rorvayant 3 ki novmalisation potr 1a défindtion dos preseriptions eehnigues of 8 un organksms Hato-
nal pour I certification de Iacanformité des produits & ces exipences coseniiellos, La tiboe circnlation
des produits Sant asunde pay wee clause de reconmatssance mutwelle, Cest le sysldme adopdé po-
tanunent povr tous 165 produits soumis an manquage CF.

20
Il



signés le sont dang les domaines spécialisés tels gue 'économie, le
comnmerce, les tansporis, la communicarion, les affaires sociales, la
santé, I"environnemant, le tonrisme. La coopération culturelle, scienti-
fique et technique, er la coopération judiciaire représeatent 22 9% des
accords Interpationaux suxquels la France est partie.

Pour autant le pivean auquel ce droit 3'insgre dans Ia hiérarchie interne
des normes moigne de Pimportance des matiéres wuchées ; chague
année, 40 4 60 accords internationaux nécessitent une approbation
parfementaire au Kire de 1’article 33 de Iz Constitution pour feur ratifi-
cation, alors que la production de fois (y compris les lois approuvant la
ratification de wraités) oscille salon les années entre 70 et 120 lois par
an. En 1999, syr E17 lois publiées au Journat officiel, 57 portaient auto-
risation de la ratificalion d’un accord international. On constate donc
que chague année, la moitié environ des textes de nivean législanf
produits en France concernent des accords internationawx. La pénéira-
tion du droil communavtaire en droii interne est encore plus forte :
parmi les 300 & 400 propositions d’acte communavtaire examinées par
le Conseil d’Erat avant leur transmission au Parlement dans le cadre de
la procédure de 'article 88-4, la proportion d'actes communautaires
relevant du niveau législatif était de 50 % en 1999 ™, Pour les textes qui
relevaicat du « pilier » justice et affaires intérieures, cette proportion
atteignait jusqu'a 60 % . Ailnsi, powr mune production législative
inteene d’environ 50 textes pak ap, on compte antant 4" accords interna-
tionauy ratifiés, et an moins trois fois plus de textes cormmunautaires.

Les domaines d’intervention

Mais ces sculs chiffres, 8°ils tEmoignent d€ja de la place prise par les
nermes imternationales et communautaires sur le droit frangais, ne réva-
lent rien de leur densité, de lenr précision, oo de leor impact effectif sur
le droit interne. Or elles investissent désormais les domaines les plas
divers, ¥ compris cenx fortement marqués par des spécificités natio-
nales, gque ce soit le droi prive, public, ou méme la procédure
juridictionnelle. Le droit coromunautairs, en particulier, en ce qu'il est
un droit d"cuverture et de novvelles régulations, a pu étre le moteur de
hounleversements de certains pans de notre droit interne,

Le droit international et communautaire est invoqué de plus en plus
fréquemment devant les juridictions : ainsi il avait ét¢ recensé, pour I
période 1990-1994, 282 arréts de la Cour de cassation comportant fe
visa de la Convention enropéenne de savvegarde des droits de 'homme
et des libertés fondamentales ¥, et, pour le Conseil d’EBar, 483 déci-

23, Elte décrolt copeadant : 56 % co 1998, 60 % en 1997,

4. Soit, en 1998, svan Iscommunawtarisation de I'essenticl de ce pilier, 97 propogitions de wx ke,
25. Emde de Mme Gouran Mazel, « 1a Coor de cazsation face & la Convention européanne des
droirs de ' henrme s, JCP 15996, p. 5937,
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sions en 1998 dans lesquelles des moyens tirds de la violation de cette
Convention avaient &b invogeés, dont 35 décisions mentionhées au
recueil . Lorsqu’il conditivnne la solution du litige, ce droit sed ainsi
de fondement & 1"évolution de notre jurisprudence.

L’article 6-1 de la Convention curopéenne de sauvegarde des droits de
E'bomme gt des libertés fondamentales, sous 'effet de la jurisprudence
de la Cour européenne des droits de "homme, mais anssi de Iinterpré-
tation faite par Jes juges nationaux, a imposé la modification de
certaines regles de fonctionnememt des juridictions, E'obligation de
publicité des débats devant les juridictions stamant sur des contesta-
tions portant sur des droits et obligations de caractire civil ou sur des
accusations en matidre pénale, a ainsi &t appliquée aux juridictions
disciplinaites ¥, anx juridictions de l'aide sociale statuant sur les
actions en récupdration et sur 'attribution des prestations %, & a Cour
de discipline budgéeaire et financiére saisie de faits pouvant donner liew
aux amendes prévues par 12 lod du 25 septembre 1948 ¥, ou 4 1a Cour
des compies lorsqu’elle siatue sur des faits pouvant donner lieu & des
amendes pour gestion de fait ¥, Cette jurisprudence peut avoir des
cons€quences sur les rdgles de procédure applicables devant le juge
interne. Ainsi, la Cour de cassation a jugé que le magistrat ayant parti-
cipé & un litige comme juge des référés, lorsqu'il a accordé une
provision, ne pouvait plus participer au litige au fond, puisqu'il est
regardé comme 3'étant inévitablement prononcé sur le bien-fondé de Ta
créance . L'article 6-1 étant applicable aux autoritds administratives
indépendantes dotdes d'un pouvoir de sanction ™, la présence du
T4pporteur au défibére, dans le cas ob il dispose de peuvmrs d"ipstrug-
tion teis qu'ils Ini couférent un véritable rdle d'accusation, a po étre
considérée comme contraire au principe d’impartialite.

Un 3 également pu relever gue le droit communautaire avait fortement
contribug & la promotion du rble da juge dans notre société, la jurispru-
dence de [z Cour de justice des communaetés egropéennes donmnant
obligation aux juges nationaux d'exercer les pouvoirs gqui somd neces-
saires 2 I'apphication effective du droit communauvtaire, méme si des

26, 1. Andriantsimbizoving ef E. Serimet, RFDA, 1990 . 799,

27, CE, Assemblée, 14 fowrier 1990, Maufdew, ree. po 32, conclwsions M. Sanson, RFDA, 1996
m F136

24. CE, Section, 29 juillen 1994, Départemsent de frore, vec. p. 363 1 Seaion, 27 mars 1998, Dé-
pariement de Saime-c-Loire, sec_p. 106,

29, CE, Sectian, 30 octobre 1998, Loreng, coc. p. 374

30. CE. % novembrs 1998, SARL Deftane ot Perrin. vec. p. 4135,

3. O de cassarion, AssethlSe plénidne, 6 mrentbee | 998, Soctéré Bord Na Mot e Cutlioref,
Bull Ass. plén. p° %, Dallor 1999 p. 1 congtusions J-F. Borpelin ; chronigue M-A. Frison Roche,
Batlor 1999 2, 54,

32, Courde cassaton, hssemblée pinisre, 5 fivrier 1999, CO8 of Dury, 5 agissant de la commis-
sinn dex opdrations do bowrse © Las Perires effiches 10 FEvricr H99 Lcomparey CE, Assemblés, 3 dé-
cembrre 1999, M. Didier, s*agizsant du comseil des marchés fingnciers, AJDA, 2000, p. £72.
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regles de droit naticnal font obstacle & ce qu'ils fassent usage de ces
pouvoirs . Ainsi fes juges nationaux ont pour mission de faire préva-
Ioir des notions isswes du droit internaticnal on commenautaire, alors
gue celles-ci se révélent parfois de profonds factenss de bouleverse-
ment des catéponies juridiques traditiopnelles de notre droir. Lz remise
en question de !a notion de service public, centrale en droit adminis-
tratif, par les principes europfens de concurrence, ou celle de fonction
publique de catriére, par les exigences de fibre circulation des travail-
leurs, en rconstituent des eyemples désormais classiques,

Certes, ¢’est dans les domaines éconorigues les plus infernationalisés
que la place prise par les regles internationales est la plus importante.
Le secteur bancaire en o5t un exemple marquant, sous 'effet d uvne pan
de Conventions internationales, qui sont & aillewrs anciennes ¥, d’autre
part des directives orpanisant la hibéralisation des mouwvements capi-
taux dans U'Union européenne ¥, enfin d’vn développement
particuligrement important dans ce secieur de normes et d’usages
professionnels internaticnaux (qui concernent notamment les principes
de I’arbitrage international et de détermination de la loi applicable ) et
d'use large place donnée i 1'autorégulation dv secteur (par exemple
pour le fonctionnement des ewromarchés).

Mais le droit international intervient €grlement désormais dans des
domaines profondément marqués par des spécificitss nationales. Cest
le cas particulifrement avec la mise en place d'une poliique ewro-
péenne, ¢t désormais communautaire, en matidgre de justice et 4" affaives
intérieures, et notamment de circulaiion des étrangers sur le territoire
des Frats membres. Certes les Conventions internationales sont, en
France, nre scurce waditionnellement importante du droit des éiran-
gors, de pombrenx engagements bilatéranx constitwant awtant de
régimes spéctaux dérogeant & "ordonnance do 2 aovembre 1245 7. La
Convention de Gengve du 28 juillet 1951 accorde un statt protectewr
aux réfugiés ; I'application des articles 3 et 8 de la Convention suro-
péenne de savvegarde des droits de I'homme et des libertés
fondamentaies par la Cour de Strasbourg aux mesures d'éloignement
des étrangers & doané lieu & une judsprudence abondante. Mais 1 tnter-
nationalisation du droit des &trangers prend un tokr nouvean des lors
que ce ne sont plus seutement des droits ou des obligations spécifiques

33. CrCE, 19 juin 1990, Fartorjame, aff. 213-89, rec. p. 2433,

4. Copvendons de Gendeedul T jain 1930 porand 1018 Snilormes e ratiére de letores de change et
de billess & ondve &t diz 19 mars 193 portant 1ols anifbrmean an matdre de chegoes, Convention
d*Onawa A 28 mat 1928 cur e leasing et 1* affacrorame imecngtionai.

35, Directive do 15 décembre 1059 criant un agrémenl unigue des &ablissements de orddin.

6. Nemgnoeent les Régles o1 usances défings par la Chambre de commerce internaienad (CCT) de
Paris,

37, Lesprincipanx sont f*accond franco-algdeien du 27 décembre 1066, I'accord fomea-tunisien du
17 mars 1983, et I'sccond franco-marocam de & octobee 1987,
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qui sont £dictés au niveauw interpational, mais des procédures adminis-
fratives qui sont mises en commun: c'est le cas de la Convention
d’application des zccords de Schengen signée le 19 join 1990, gui
prévoit, d'une part, les mesures de contirdle des étrapgers nécessaires %
Ia réalisation d'un espace de libre circulation, notamment par la créa-
tion d’un fichier de palice commun poar e signalement de certains
élrangers aux fing de leur non-admission, ef, d autrs pare, des rdgles
d’attribution de la compétence ponr instruction des demandes d’asile
dans I'espace Schengen. L'intégration dans I' Union earopéenne, puis la
communautarization de I'« acquis Schengen » par les rainds de Maas.
tricht et d’ Amsterdam constituent la garantie d’une ransparence accrue
du processus de décision . L’imbrication de décisions administratives
édictées par différents Etats membres et concernant fa méme personne
étrangeére risque neanmoins de créer des situafions juridictioneelles
inédites *

A {'expansien de la production normative intercationale f communai-
taire s'ajoute nne effectivité croissante de ces normes dans le droit
national.

L’effectivité de la norme internationale
et communautaire

La force de ransformation du droit interne gue représentent les normes
nternationales dépend des modalités retenues par chaque pays pour
I"insertion de ces normes dans le droit national, ot de la primawté qui
lewr est reconnve ou non dans la hiérarchic interne des pormes. En
France, le principe moniste adopté pour I'insertion des normes intsrna-
tionales en droit interne ef la primanté donnée an traitd sor la loi, ¢'ils
n'exclnent pas les possibilités de conflit, donnent son picin effet an
droit ioternational, tout en garaatissant dans la plupart des cas une
conciliation efficace avec les exigences de ordre jaridigue interne.

La diversité des systémes adopiés par les droits ftrangers

L'existence de modalités diversifiées pour 'insertion des pormes inter-
nationales dans le droit interne, et ' autorité indgale qui lenr est donnée

30, Nommmnment. Jos déctsions des organcs exéowtifs Schengen, 410 n'étaicet pag publices, fe scrunt
désoemals au Joermal officicl des commithdusds enrapfennes.

30 Le Conseil & Beat s"est revonnu campétent pour statoer sur une décision de refus do visz pat 1a
France, fondée sur bp signalement erroaé au fichier Scheagen effectué par woe auborite Srangéng -
CE, 2 juin 1999, Epoux Forabgios, 1° 190384,
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dans le droit de pos principaux partenaires, créent des conflits poten-
iigls avec les ordres juridiques international et commuonsutaire, qui
fixent 3 cet épard des régles wniformes. Cependant on constate une
convergence, notamment des jurisprudences, vers la reconnaissance
d’une pleine effectivité des normes internationales dans le droit interne.

Des modalités variées d’insertion et d’application
du droir international en droit terne

L’ordre juridique international et I'crdre juridigque national constituent
des ordres distincts, gui obéissent chacan i des logiques d’organisation
propres, Le premier ne connaft pour sujets de droit gue des Etats sonve-
rains oo des organisations constituées par ces Etats, qui définissent des
régles communes par vole essentiellement conventionnelle et avec pour
ganction I'invocation de lenr responsabilité internationale : I second
édicte unilatéralement des réples s'imposant & des sujels de droit,
perconnes publiques et privées, morales et physiques, et dispose de
pouvoirs de contrainie ¢t de sanction juridictionnelle pour en garantir le
respect.

Mais I’expansion du droil international et I'élaboration de plus en plus
fréquente de normes internationales créant des droits ou des obligations
pour les persvones privées, physiques on morales, engendrent une
inévitable interpénétration des deux ordres. Le cas demeure cependant
rare, car pek de stipulations du drodt intemational conventionnel ant un
caractére directement applicable : ¢’est le cas l¢ plus souvent de
canventions fiscales oz de conventions d'établissement, qui fixent le
régime des investissements, ou comporient des ciauses de {rajtement
nationat on de la nation la plus faverisée. La détermination du caractére
directement applicable d'un traité repose le plus souvent sur 1interpré-
tation des jupes ndationaux, faute en général pour les conventions
internationales d’en disposer explicitement par elies-mémes. Deux pays
présentent certes des mécanismes spécifigues : anx Pays-Bas, Ia Cons-
tiiution présuppose le caracire directement applicable de ’ensemble
du droft conventionnel ; en Italis, 1a mesure de réception du traité dans
Pordre interne nécessite une prise de position sur le caractere directe-
ment applicable ou non de ce traité. Mais, dans la plupart des Etais,
c’est an juge qu'il revient, av cas par cas, d’apprécier si une conven-
tion, ou méme chacune de ses dispositions, est directement applicable.
L' arrdt de la Coor supréme des Biats-Unis Foster and Elam v, Neilson
de 1829 a posé pour la premidre Tois les critéres, toujours mis en ceuvre,
ie Facte directement applicable : intention des parties ; le caractére
suffisarnment précis des dispositions ; [a nécessité ou nen de mesures
d’exécution. Malgré ces principes communs d'interprétation, des diver-
gences d’appréciation entre juridictions quant au caractére directement
applicable d’une norme internationale sont cependant passibles, d’ol
des risques de non réciprocité dans 1’application des conventions.
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Pour étre invocables devant le juge et opposables 4 d autres particu-
liers, ces conventions directement applicables doivent asvoir &té
insérées dans Pordre juridique interne. Pour ce faire, denx schémas
théoriques s'opposent :

— le systéme dualiste maioiient nne étanchéité entre les deux ordres
Jjuridigues, puisque les normes internationales doivent &re retranscrites
dans des normes de droit interne selon un mécanisme de réception ;
— dans le syst&me moniste en revanche, le traiié, aprés avoir €€ soumis
3 certaines formalités on sons certaines conditions, est directement
intégré A la légalité interne.

Le systéme dualiste est historiquement antérieur, ¢t correspond 4 une
conception classique de 1'ordre international comme exclusivement
fondé sur ia souversineté des Etats, comception dominante jusqu’an
XX siecle. Le systéme moniste, dont la validité & été reconnue par la
Cour permanente de justice internationake (CPIT) en 1028 %, est en voie
d"expansion. Mais ic droit international est indifférent quant aw choix
du monisme oz du dualisme. Auv demeurant dans la pratique, les solu-
tions nationales sont spécifiques et empruntent des éléments puisés
dans 1'un et 1’aatre systEme.

Parmi nos principaux partenaires, une approche moniste & €t€ adoptée
par les Brats-Unis, les Pays-Bas, 'Espagoe, la Suisse, la Belgique, Les
Etats-Unis sond a I'origine de la doctrine moniste, & la suite de 1’arrét
fondateur déja cité de la Cour Supréme Foster and Elam v, Neilson, qui
a posé la valenr directe en droit interne des dispositions convention-
nelles directernent applicables sans aide d’aucunc légistation de
réception ou d’spplicaticn. Les traitds qui ne sont pas auta-cxécutoires
requitrent an comtraire des mesures 1égislatives pour produire feurs
effets,

L’ltalie, le Royaume-Uni, I'Irffande, le Danemark disposent en
revanche d’on régime 3 tendance dualiste. En Jtalie, les normes interna-
tioniales ne deviennent jamais partie du droit interne puisgue, lorsqu’un
traité exige des modifications de "ordre interne, une loi sera néces-
safre, & la fois pour en autoriser la ratification, et pour en ordonner
Fexéoution en droit interne, Au Rovaume-Unt, les traités, conclus par
Pexéeutif, entrent en vigueur sans ndcessiter d’autorisation parlemen-
taire. Cependant ils w’ont de validité interne et ne sont invocables que
lorsqu’ils sont incorporés par une mesare légistative *, au coneraire de
la coutume joternationale, qui fait partie intégrante de droit anglais en
vertn d'un principe ancien (« international law is the law of the lond »).
Senfs dong Jes raités modifiant le droit interne lui sont incorporés, 2

40 Cour permanante de justice irermationate, avir ecelatf 2 Paffaice de la compétence des trib-
naux 36 Dankzig, 3 mars 1928, sétie B, n®15, p. 17.
41. House of Losds, Aticreey Generaf for Candda V. Anomey Geweral for Onearfa, 1957,
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I'exclusion des traités ne Hant que le gouvernement, gui constituent des
actes de gouvernement, non invecables devani les jeridictions. Mais les
solutions ne sont pas toujours aussi franchées, L.’ Allemagne dispose
d’un systdme i mi-chemin entre monisme et dualisme. L article 25 de
la Loi fundamentale dispose que « Les régles pénérales du droit inter-
matiopal font pariie intégrante du droit fédéral. Elies priment les lois et
funt naftre directement des droits et des obligations pour les habitants
du territoire fédéral », mais Iz jorisprudence constitntionnelle a
cantonné cetie disposition aux seules 1égles coutwmigres du droit inter-
national et affirmé i= caractdre dualiste du systdme allemand. Ainsi, si
les traités sont ineorporés au droit interne allemand dés leur rarifica-
tion, ¢’est que la loi awiorisant la ratification a une double fonction,
puisgn’elle a ea méme teps pour effet de réaliser leur insertion dans
IMordre juridigne allemand *%,

An conlraire du droit iaternational, le droit commurautaire fixe
lui-méme les conditions de son application daps 1'ordre interne des
Etats membres, selon une fonmule moniste : I"ondre juridique commu-
nautaire ¢st intégré & Fordre juridique des Etats membres * et ses
dispositions sont susceptibles d'étre d'etfet direct, car la finalité du
marché commun est d'engendrer des droits gni entrent dans ke patei-
meine juridique des particulicrs *'. L'applicabilitd directe des
dispositions de droit dérivé découle, pour les réglements, de
Farticie 249 CE (ancien azticle 189} %, et n'est subordonnée, ponr les
direcfives, qu'a un critdre mariel, tiré du caract®re clair, précis et
inconditionnet de la norme *.

L’ordre juridiqee communastaire est égelement moniste & 1'égard du
droit international général, quoi lui st directement intégré, Clest Ie cas
pour les accords exfernes — ou accords mixtes lorsque les Erats
membres y sont également parties — que la Communauté européenne,
£n tant qu'organisation internationals dotée de 2 personnalité juridique
internationale, peut conclure, sur le Fondement des traités {accords tari-
faires, aceords commercianx, accords d'associztion, accords de
recherche et de développement technigne), ou sur le fondement des
compétences externes qu’elle détient 4 raison de ses compétences
internes, et gni fui ont €€ reconnues par la Cowor de justice des commu-
nautés eyropéennes *'. Afin de garantdr application uniforme de ces
accords exiernes par les Etats membres, ceux-ci sont directerment
insérés dans 1'ordre juridigue communautaire dés leur entrée en vigueur

43, Cour comstitazionnells fBdérate allemande, 1971,

43, CJCE, 13 juillet 1504, Casfa of ENEL, aff.idd, rec. p. 1141,

44. CICE, § féver 1363, Van Gend ex Loer, af0 20062, re, o 3.

45, CICE, 14 décembre 1992, Politl, aff 437, e, p. 1039,

46. CICE, 4 décembre 157, Van Duyn, aff, 41774, coc. p. 1348 ; Erka, 23 novembre 1977,
aff. 3837, rexc. p. 3212 ; Ministire public of Rethi, 1979,

47, CICE, 3 mars 1971, Comwmisaion o Conseil [« AETR =], aff ZAT), ve¢, p 263
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et leur publication au JOCE *, ta Cour de justice des communautés
europdennes les assimilant & des actes de droit communautaire. Ea Cour
de justice des communawtés evropéennes a dégalement reconnu gue Jes
régles du droit cortumier internstional appartiennent a I'ordre juridique
commeunautaire ef y somt applicablas . Les accords externes se voient
néanmoins appliquer les méthodes clasgiques d’interpréiation : inten-
tion des pardes, économie et termes de I'accord, caractére clair et
précis de "obligation qui n’est subordonade A aucune mesure 4'appli-
cation ®, C’est aingi que les accords du GATT ont £¢€ jugés par la Cour
de justice des communautés enropéennes dans lenr ensemble non direc-
terpent applicablez ¥, au conteaire de 1a Convention de Yaoundé 11
(Convention de Lomé) *, La meme sohstion, qui interdit de contrfler 1s
conformité d'actes comipunautaires § certaing gccords en raison de lenr
nature et de leor dconoinie, a éié retenie pour les acconds de I'OMC en
s¢ fondant sut 1"absence de réciprocité d'un tel contrdle de 1égalité .

Ainsi, si la coexistence d’Etats monistes et dualistes ne pose en prin-
cipe aucupe difficulté au regard de droit internatiomal, les Etats
duakistes ont di modifier leur organisation pour s adapler aux
gxigences de I"ordre juridigue commupautaire : ainsi la Cour constitu-
tionnells italienne a reconnw en 1972 le ecaractEre directement
applicable des rigles communautaires sans besoin & awcune loi de
réception *, la retranseription d'un réglement commupantaire dans un
acte de droit interne ayant été censurde par la Cour de justice des
communaotés enropéennes . An Rovaume-Uni, ¥ Exropean Communi-
ties Act du 17 octobre 1972 institue, au profii du droit communantaire,
en toi donnant effer direct dane le droit interse britannique, un méca-
misme en compidte dérogation avec le systdme dualiste, En Irlande,
pays de common law, mais qui dispose d'une constitution écrite,
I'insertion d'une disposition constitutionnelle 2 &€ nécecsaire lors de
T'adhésion & la Communauté européenne pour donner an droit commu-
nautaire un effet dirsct dérogeant aux sutres dispositions
constitationnelles consacrant un schéma par ailleurs dualiste. Ao Dane-
mark, c¢'est la loi d'achésiom sux Communantés suropéennes du
11 octobre 1972 qui = donné sffet direct au droit communautaire en se
fondant sur les dispositions du Traité CEE.

Cependang, guel que soit 1e choix opéré entre monisme et duakisme, les
conditions d’insertion d’un treité en droit interne peuvent toujours créer

48, CICE. 30 avri] 1974, Haepeman, aff. 1R1£27], . p. 438,

40 CICE, 16 juin 1908, Rucle, 2T 162/96, cec_ p. 3655.

50, CICE, 30 sepremnbre 1987, Dermirel, aff, 12/86, rec. p. 3719,

51, CICE, 12 dieembre 1972, feeraationel Frade Co, aff. 21 & 24772, rec. p. 1219,
%2 CICE, 5 Bévriet 1976, Brescian?, aff. R7F75, rec. p, 125,

53. CICE, Portuzal {Coossil, 23 novembre 1999, C-14906),

34 Cour constitutionnelie, 27 novembre 1972, Fronding, RTD eur. 1974, |48,

35, CICE, 3 Eevrier 1973, Commission of Reépebligue falienne, alf.39072, rec. p 101
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des risques de hiatus entre opposabilité dens 1'ordre international et
dans Iordre interne. Dans les Frats ayant opté pour le dualisme, ce
histas peui résulier de ’absence de mesure de rdception dans Iordre
interne : une convention, méme par narre dirgciement applicable, ne
eréera alors aucun droit om obligation au profit des particuliers. Au
Royaume-tni, le sysieme dnalisie constitue un obstacie i I'applicabi-
lité directe des dispositions conventionnelles dans le cas ol aucune
mesure de réception n’a étd prise par le Parlement @ ancun traité n’est
avio-exécuioire en droit anglais. Aipei, la Convention européenne de
sauvegarde deg droits de 'homme et des Libertés fondamentales n'a &6
itroduite en droit anglais qu’en 1998, bien qu'elle ait £1£ ratifide dés
1833.

Mais méme les Etats qui onf vne approche moniste sont confrontés an
risque de divergence enire entrée en vigueur iniernationale et opposabi-
lit¢ en droit interné, qui peut apparaitre lorsque les procédures
nécessaires & la ratification n’ont pas &t€ respectées : lorsque 1’ autoriza-
tion parlementaire o'a pas éié demandée, ou lorsque 1a publication du
traité, qui est généralement une condition nécessaire pour Pinsertion en
droit interne dans les Etats monistes, est effectuée 1ardivement, alors
gue l¢ iraité est déja entré en vigueur sur le plan international. Ainsi en
Belgique les traités gui anraient dn 8tre ratifiés par la voie parlemen-
iaice et ne 1’ont pas €t&, sont considérés comme dépourvus de force
obligatoire par les juridictions * ; de méme, lorsque la condition de
publication n'a pas &€ respectée . A cet dgard, les pays les plos
ouverts au droit internativnal disposent de solutions pour éviter de iels
hiatus : en Espagne, les fraitds eatrent en vigueur en droit interne dés
leur ratification ¢ de méme, Ies résolutions d’ ovganisations internatio-
nales soni appiicables méme si elles ne sont pas publifes {notamment
les mesures d’embargo impesées par Je Conseil de sécurité). Cette
formule particuliére n'est cependant pas une incitation 2 une publica-
tion diligente des waitds, et dis lors les juges espagnols récusent (outs
sanction appliquée & un particulier 4 raison du non-respect d'une norme
internatjionale non ppblide. Aux Pays-Bas, un raité méme irrégulidre-
ment ratifié demenie applicable ; c’est le cas également au
Royanme-uni, maiz dans ia mesure ol les actes relatifs  la conclusion
des (raités y constituent des acies de gouvernement non contestables
devant les juridictions.

Enfin, puisqu’un traité méme non divectement applicable lie les Etsts
signataires, le risgue de divergence existe également lorsgue les
mesures d'exécution ou d’application néeessaires n'ont pas &té prises.
Aux Pays-Bas, pour v remédier, la mesure d’exécution nécessaire &
Uentrée en vigoeur d’un iraité non directement applicable scra soumise

56. Cass Belgigoe, 25 novembre 1955, Lerny,
57. Cess. Belgiqus, 11 décembre 1953 ; 19 mars 1981.
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au Parlement en méme temps que la 1oi de ratification. Le probléme se
pose &galement Jorsque les mesures d'appifcadon entrent dans le
champ de compitence d'antorités décentralisées : ainst en Ttalie et en
Espagne, il esr préva gue le gouvernement puizse se substituer aux
auterités décentralisées gn cas de carence de celles-ci & preadre [es
mesures d'exéention dan traité,

Une quiorité inédgale donnée aux trattés
dans In hiérarchie des normes

La primauté du droit infernational sur Je droit interne daus bes rapports
intemationawx est un principe constant de droif international *, repris a
I"article 27 de 1a Convention de Vienne du 23 mai 1969 sur le droit des
traités {« e partie ne peuwr inveguer les dispositions de son drodt
interne comme fustifiant la non-exécution d'un traité »). La primaots
dui droit communattaire, qui n'est affinmée explicitement pat aucine
disposition du irait¢ de Roine, mais que la Cour de justice des commu-
nittés evropeéennes a fondde sur la spécificité de l'ordre juridigue
communautaire ¥, s*applique, quant A ells, Egalement dans les rapports
de droit interme.

Les solutions nationales sont cependant rarement en compidee confor-
mité avec ce principe, méme si elles ont dii fortement évoluer sous la
pression du droit communautaire. Ainsi cestaing pays donnent ag droit
interpational une valeur supra-légisiative (Pays-Bas, Belgique,
Espagoe), d’auties une scule valeur égislative (Btats-Unis, Alle-
magne), voire, pour les Etats dualistes, tne valeur variable, fonction de
I"acie d'incorporasion du traité. En revanche, les juridictions omt di
propressivernent reconnaitre la primautg€ du droit communeuataire sur fa
loi nationate.

Les Pays-Bas, I'Espagne, 1z Belgique ont des régimes juridiques forte-
mant ouverts at deoit international. Aux Pays-Bas, ka primauté duy droit
international sur ia ioi postérieure a éié affirmée dés 1952 par [z Cour
Supréme, ct a €té consacrée explicitement par 1a Constitution dés 1953
(articles 93 et 94 de 1a Constitution de 1983] en ce gui concerne le droit
international et communautaire. Toutefois, selon la doctrine, ces dispo-
sitions constitutionneiles n'aurajent qu’une valeur purement
déclaratoire et la primavté du drott international résubterait de la nature
méme de 'ordre intemationsl. Un sort différent est cependant fair aux
Pays-Bas 3 la contume inferoationale et aux traités non directement
applicables dont les mesures d’exécution o'ont pas éwé prises, qui
n’avraient que rang de loi ordinaire. En Espagne, la primauté du droit

58, ORI, avis sur Jes communzuatés préco-bulgares, série B, 0,17, p, 32 | avis surke traitemend des
nalionax polonats & Dantzig, sdric AR, 1. 44, p. 24,

39. CNCE, Costa o ENEL peéoi€ ; CICE, |7 ddoembre 1570, fntermationale Handslspe-
sellschaft, aff.11770, e, p. 267
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international sor 1a loi nationale, qui résulte de Ia constinition, donnpe
également primanté au droit communautaire. Une loi organique a
cependant €1é nécessaire, lors de 1'adhésion & Iz Communauté curgs
péenne, pour conférer anx actes commonautaires dérivés la primavté
accordée aux traités et pour dflépaliser les maridres dans Jesquelles ils
interviendraient. En Belgique, en I'absence de disposition constituton-
nelle, e rang de loi erdinaire était reconnu auw traité, La supériorité de
lanorme internationale ¢t cotmmunautaire sur fa loi m&me postéricure a
€té acquise, sous la pression du droit communastaire, a ka suife d’une
condatnation par la Cour de justice des communautés eurgpéennes ©,
Depuis lors, le fondement de la primanté du droit international et
communaniaire est considérd comme résidant dans lz pature méme de
ees ordres puridigoes.

Les Etats-Unis et I’Allemagne ne conférent en revanche qu’une valeur
lEgislative an droit international ; en effer Ia Constitution américaine
(arhcle VI, al. 2) ne reconnait une « autorité supréme » aux traités que
sar I droit des Etats fédérés, autorité qui est égale a celle dee lois f&d8-
rales. Son application pourra donc 8ire écartée par une loi fédérale
postérieure. De plus, I autorité conférée par 1a Constitotion américaine
ne concerne gue ceux des traités conchus par le président des Hrats-Fnig
avec le consentement du Sénat, et noD les executive agreements, or de
nombrenx et d’importants accords prennent cette forme (ex. Accords
du GATT de 1547): certes les execurive agreemenis sont raconnus
comme traités par les juridictions et appliqués comme tels, mais ils
n'ont d’autorité qu*a 1"égard du droit des Ftats, et non du droit fédéral
méme antérienr. En Aliemagne, les traités sont placés aw méme rang
que les Inis fédérales mécessaires pour lewr ineorporation em droit
interne, maigré les rermes de Particle 25 précité de la Loi fondamen-
tale *'. Cependant, par dérogation, et en se fondant sur ["asticle 24 de Ia
loi fondamentale autorizant le transfert de compétences 3 des organisa-
tions intergouvernementcales, 1a primanté du droit communantaire sour la
fol allemande a €i¢ admise implicitement dés 1987 et explicitement en
1571 par la Cour constitutionnelle allemande . Elle semble désormais
fonder Ia primawé du droit communautaire sur la namfte propre de
"ordre juridigue commueaautaire, qui présuppose £galement son appli-
cabilité directe *, se conformant en cela i U'interprétation de la Cour de
justice des communauiss européennes.

En [talie, de m8me qu’ay Royaume-Uni, 1a norme internationsle a le
rang, en droit interne, de la norme gui a été nécessaire pour 'y intro~

8. CICE, Commeission of Belgique, aff. 30M3, rec. p. 1216 ; Cass, Belgique, 27 med 1971, Froms-
Beries francp-guisees « Le sk v,

al, Conr constilionnelie fd&als allemands, 26 mars [957.

42, Cowrcongtindiennclie fEdérale allemande, 1§ octobee 1967 ; 9 juin 1971

63, Cowr constitndionnelle fBdérale a)lemande, 22 octobye | 926
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duive, I1 5°agira, en Italie, dans la plupart des cas d'une loi, mais i peat
égalerent s'agir d’une ol constitationnelle, Ainsi un acte postérieur de
méme niveau pourrait déroger & un acte portant exécution d'un traité,

1 existe cependant un mécanisme de réglement du conflit de normes :
une loi conteaire i un fraité sera considérée comme inconstituticnnelle
et pourra élre annulée & ce titre aprés renvoi préjudiciel 3 1a Cour cons-
titutionnelie ttalienne. Mais la Cour constitutionnelle italienne ayant
fait prévaloir 1a loi postérienre sur le Traité CEE *, la Cour de justice
des communantés suropéennes a censuré le dualisme italien en affir-
mant pour la premidre fois la prioauté du droit communautaire dans
1"affaire Cosia o/ ENEL. La Couar constitutionnetle reconnut ensuite la
primauté du droit communaytaire en se fondant sur I'anticle 11 de Ja
Constitution * tout en conservant son monopele pour éearter 1'applica-
tion d’uste loi contraire A un acte communautaire %, L arrét
Simmenthal ¥ de la Cour de justice des communautés européennes
ayant affirmeé le pouvoir des juges ordinaires pour écarter foute régle
astionale contraire au droit communaptaire et ¢condamné i neuveaw
I'Italie, e juge itatien a finalement acceplté de reconnailre ce pouvoir
aux juges du fond ¥, mals & mainteny plusiewrs réserves : les ordres
juridigues nationanx et communautaires constituent des ordres juridi-
ques distmets; la lpi n'est écartée gue sur le fondement de Ja
Constitution natipnale ; 1a primautd de 1'acte communautaire serait
scantée s°11 étail constaté que celvi-cl emporterait des viclations des
droits fondamentanx.

Au Roysume-Uni, 1z droit international n'a, en vertu du systéme
duatiste, pas d’autoriié supérieure & la common low, qu'elle soit parle-
mentaire ou jurisprudentielle. L' European Communities Act de 1972
garantit cependant la primauté du droit communautaire, puisque toute
loi est considérée comme comportant implicitement une dispositicn
prévoyant que celte loi s appliquera sans préjudice du droit commaunau-
taire directement applicable % et qu'ainsi les juridictions se trouvent
habilitées, malgré le principe de souveraineté parlementaire, a faire
prévaloir les traités communantaires et le droit deérivé sur une loi posté-
tieure 7"

Si Ia primauté du droit communaataire sur ia lol nanonrale est désor-
mais reconnue dans 1'ensemble des Etats membres, elle 1’est cependant

4. Cour constistionnells italienne, 7 mars 1964, Costa o ENVEL.

65. Cour constitstionnelie iielienns, 18 décembie 1373, Frantinl,

0% Cour constitionmelle altenne, 22 ooiobee | 973, Indusinie Chimiche ftalin Cendrale.

67. CICE, § mars 1978, Simmenthal, aff, 106¢77, rec. p. 629

68. Cour consinlionnelle italienns, B juin 1984, Gromital,

2. House of Lords, Lard Bridee, Regina V. Secreiary of State for Transport ex pare Factoriame,
1988,

70, Court of appen], Maccarthys V. Smith, 17 avril 1980 ; Pickstowe and others V. Fresmans Ple,
30 quin P88,
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souvent sur des fondements différents de celui retenu par la Cour de
justice des communauwtds curopéermes. Amsi, mime lorsqu’elle est
reconnue, la primauté du dreit intermational ef communawtaire, qui se
fonde, dans ta plepart des cas, sur des dispositions constitutionnelles
nationales ef non sur les exigences propres de Pordre mternational on
communaiiaire, réserve la guestion du cooflit éventuel enire traité et
Constitution. Seuale, la Constitution néerfandaise la tranche dans son
article 91, en prévoyant qu'une ratification d”un traité & 1a majorité des
2/3 du Parlement suifira pour en surmonter I'inconstitutionnalité. La
Constitution espapgnole prévoit un mécanisme de solution des conflits
l[imité gu domaine des droits fondamentaux : I'articie 10-2 de la Consti-
tution espagnole prévoit que fes normes constitutionnelles relatives aux
droits et libertés devront fire interpréides conformément aux traités
intervenns en la matidre, et méme i cerlaing actes nom contraignants
comme la Béclaration universelle des droits de I'homine, les résolu-
tions du Conseil de 1'Ewrope, ou les recommandations de
I’'Organisation interaationale du travail. De mé&me, le Tribunal constitu-
tionoel allemand, qui contrdle la constitutionnalité des traités, le fait-il
te plus souvent en cherchant la conciliation entre les deux textes : ainsi
interpréte-t-il 1a Loi fondamentale au regard des droits posés par la
Convention européenne de sauvegarde des droits de Phomme et des
liberiés fondamentales.

La question de la comstitgtionnalité dy droit communawizire,
révélée par les nombreuses révisions constitutionnelles gu'ont
rende nécessaires les Traités de Maastricht et d'Amsterdam
{Espagne, Irlande et Portugal en 1992, Allemagne ¢t Finlande en
1993, Autriche et Suéde en 1994 et par les « réserves » formulées
lors de la ratification par certsins Eiats membres (Dancmark et
Allemagne}, a cependant rarement &6€ posée 5’agissant de I’ incons-
titutionnalité d'un acte de droit dérivé. La Cour de Karlsrohe a
d’abord affirmé sa compétence pour ¢ontriler la constitutinnnalité
des actes de droit dérivé an regard des droits fondamentaux
garantis par la Loi fondamentale 7, ce qui constitizait ane réserve 2
la primanté du droit communautaire. Elle a ensuite levé ceite
réserve dans la mesore of elle a considéré Ta protection des droits
fondamentauy comme désormais garantie par Pordre communau-
taire lui-méme . Mgzis la Cour coanstitutionnelle allemande émet
une seconde réeerve en se déclarant compétente pour conirdler ba
constitationtalité des actas communautaires dérivés dans le cas ol
ceux-¢i excéderaient le champ de compétence dévole i 1'Union

. Cour copsizutiomnelle fddérale allemagnde, 29 mei 1974, Intermutionale Handelsgesellschall
(o Splanae Boschluss »), RTD enr, 1974, 316,

2. Cour constibionnedle fédérale atlemande, 22 oftobre 1986, Witnsche Handelsgeselischaf
{x Solange 1 »),
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eutoptenne par 1'acte atlemand d’adhésion et de ratification des
trait€s modificatifs ™. Or la Cour de justice des communautés euro-
péznnes dénie aux juridictions nationales le pouvoir de constater
elles-mémes 'invalidité des actes communauvtaires ™,

5i la primamté dn droit communautaire sur la loi narionale apparait
généralement reconnve, Fa place dennée aux fraités varie done chez nos
principgux partenaires. Cependant, dans tous les oas, I'exécution des
pblizations internationales est assurde, au moing en partie, price anx
méthodes d'interprétation des juges, gui recherchent, ea cas de conflit
de normes, vne interprétation harmonisante visant & en réduire I'incom-
patibilité,

Une convergence des jurisprudences rationales
donnant leur plein effet qux normes conventionnelles

Encore faut-il que Ies jundictions se recopnaissent un powvoir d’inter-
pretation des normes conventionnelles. Les juridictions américaines se
sont reconnuee trés #0t ce pouvoir d'interpréter les traités ™, pouvoir
dont I'&tendue est telle qu’elle a pariois di amener Iexécuif américain
i rendgocier un accord internationat ™. Les juridictions, qui peuvent
épalement demander & |’administration son interprétation, sans pour
autant £tre tenues par celle-ci, fe sont cependant par 1'inferprétation
donnée par le Sénat des Etats-Unis au moment de Pexpression de son
consentement et elies se fondent également sur les travaux sénatortanx
préalables A la ratification ¥, Le pouveir d'interprétation des traités a
également ét€ reconou eux juridictions dés 1842 en Belgigue ™ &
Iexclusion de tout renvol préjudiciel au pouveir exécutif. Les jundic-
ficns britannigues se son{ reconnu ce pouvoir, gul appartenat
auparavant » I'exécutif, en 1921,

Les juges néerlandais ou espagnols ont ume position particulierement
favorable au droit international, puisqu'ils interprétent pénéralenient ka
loi de maniére conforme & celui-ci. L'effet de I'intervention des juges
est surtont important, pour contrebalancer les risques de conflits de
normes, dans bes systémes dualistes pu dans ceux dans lesquels Ie traité
n'a gu'une valeur législative. Aux Etats-Unis, le juge cherche a éviter
tonte violation d'une oblipation conventionnelle par vne lol posté-
rieure, au besoin en restreignant le champ d’application de 1a loi;
larsque be traité et la loi portent sur le méme objet, les jucidictions cher-
chent 4 les concilier powr donner effet avx deux ™. La jurisprudence

3. Cour popstitidonaelle fEdérale allemande, 12 octobre 1993, Brutmer o Traité eor " ajor eu-
ropdenne (« décision Massiicht &)

4. CICE, 22 petobre 1987, Foro-Fros, 2ff.3 1485, ree. p. 4199,

75, Cour suprsme Ses Erars-Unds, Marin V. Haover's Lezsee, 1816,

76, Cour supreme des Etors-Uinis, Majorana Y. Baliimore and Ohie ROC, 1909,

7. En vera du Resiaement on Foraien Law afthe United Stares de 1986,

T8, LCass. Belgiqoe, 19 mars 1842,
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n'est cependant pas aussi favorable aox traitds non autp-exécoioites,
puisque cenx-ci ne tirent leur autorité gue d'une loi. Au Royaume-Uni,
un iraité non incorporé en droit interne, el donc en prinCipé non inve-
cable devant fes tribungux, peut servir de base, le cas échéant, &
I"interprétation du droit pational : ainsi I"absence d'ircorporation de lu
Convention suropéenne de sauvepgarde des droits de 'homme et des
libertés fondameniales n’a pas empéché les juridictions britanniques
d’en prendre en compte les stipulations ™, aussi bien gue la jurdspru-
dence de la Cour européenne des droits de I"homme. Cependant,
"interpréiation des juges est généralement favorable a la lot pius qu'su
traité, la Iof Ini étamt présumée conforme tant qu'elle n'a pas &8
abrogée par le Parlement ¥ ; el le juge n’ayant reconrs au traité que
lorsque la oi n’est pas claire.

Om constate ainsi que, s'agissant du droit internaticnal, si e systéne
dualiste peut constituer un obstacle & Fapplication directe des disposi-
tions conventionnedles, leus opposabilité peut également &ire rendue
problématigue dans les Ftats monistes lorsque les procédures internes
de ratification et de publication n"ont pas été correctement effectuées,
Dans les deux cas. D'application effective du droit international
dépendra done & la fois d'une volonié politique et d’une organisation
administrative efficace, C'est donc plutht "antoritd donnée au droit
international sur le droit intetme qui constitue le critére dirimant de son
effectivité. A cet égard, des réponses différentes du systéme frangais
sont apportées par nos principauX partenaires. H o'est donc pas indiffé-
rent pour fes négociateurs, mais aussi pour les administrateurs et pour
les juges, de connaltre ces réponses plus o moins favorables 2 P appli-
cation du dreit international en droit interne, afin d’apprécier les
conditions de I application réciproque d une convention négociée par la
France avec ces pays.

En ce¢ qui concerne le droit communautaize en revanche, Ya France se
situe dans la norme d'une convergence eurcpéenne qui tend 3 lui
donner, grice & Padaptation des dispositions comstitntonnelles et i
I’évolution de la jurisprudence, pleine effectivité ea droit interne.

L'effectivité en droit francais de la norme jaternationale
et communantzire

L’étade du Consetl d'Etat publite en 1985 avait recensé les guestions
posées par i"introduction en droit nterne des stipulations des convea-
fions internationales et les réponses apportées tant par le Conseil
constitutionne] que par les dewX ordres juridictionneis. 11 est saisissant

74, Cour Bupréme des Erass-Enis, Whimey ¥. Robertson, 1888,
By, House of Lords, ex poste Bring, 1590,
81. House of Lowds, Factorrame Led V. Secretary af St for Transport, 1982,
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de constater & quel point cette photographie de « 1'8int des lieux » a
aujourd’hui jauni fant I"évolution que cette matidre a coanue depuis 15
ans est profonde. Il s'agit an surplus d'une évalution irréversible qui
conduit & donner toute son effectivité 4 la norme conventionnelle inter-
nationgle dens !'ordre interne. Cette période 3 également permis de
clarifier ou de préciser ['&tat du droit sur les relations entre la norme
internationale ef la norme interne.

Une novvelle photopraphis s"impose donc et efle peue s”articuler aurour
de plusiewrs préoccupations @ Uintroduction en droit interne de la
convention internationale : sa place dans 13 hiérarchie des nommes ; sa
mise en ceuvre par I'administration ; son application par le juge.

Llintroduction en droit interne de la converiion internationsgale

Les fraités ou gccords qui entrent dans le champ de Particle 53 précité
de la Constitution ne peuvent &tre ratifiés ou approuvés qu’en vertu
d’une loi. Hs ne prennent effet qu’aprés avoir éi€ ratifiés ou approuvés.
Par ailleurs en vertu de "article 54, ke Conseil constitutionnel saisi par
le Président de la République, par le Pramier ministre, par ie Président
de 1"’ Assemblée nationale on par le Président du Sénat ou, depuis la loi
constitutionnelle du 25 juin 1992, par scixante députds ou sénaleurs
peut déclarer qu'un engagement imternaliopal comporte une clause
contraire & la Constitution. Dans ce cas, Pamtorisaion de ratifier ou
d’epprovver cet engagement ne peut inlervenir qu’aprés révision dJe la
Constitution. Cet article met ainsi en place on mécanisme préventif de
conciliation entre [a norme consttutionnglle et la norme internationale.
Enfin, lorsque le Parlement a zutorisé Ia ratification d’un traité ow
1"approbation d’an accord, cette loi d'antorisation peut étre déférée an
Conseil constitotionnel en vertu de I'article 61. Ainsi I'introdection en
droit inteme d'un engagement infernational peut étre subordonnée 3
Pobligation préatable de éviser la Constitation et/ou au vote d'une 1o
d"autorisation.

L'obligation préalable de réviser ia Constitution

L’intervention du Conseil constimtionnel n’est pas exclusive. Le
conitble de constimitionmalité est anssi exercé par le {Conseil d’Erat
dans le cadre de ses atiributions consultatives,

Les formations administratives du Conseil d’Etat peuvent ainsi tre
saisies par le Gouvermmement sur le fondemeni de 1'article 23 de
I'ordonnance du 31 juillet 1945 et émettre avant méme la signature de
certaing engrgemenis internationaux un avis sur le point de savoir s'ils
contiennent des stipulations contraires & des r2gles ou & des principes
de valeur constitutionnelle.

Le Gouvernement 3 utilisé 3 quelques reprises cette faculté. Ainsi, le
Conseil d'Ftat a sonlipné les objections de nature constitutionnele
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aunquefles s¢ heurterait un projet de oi de ratification de la conven-
tion-cadre pour la protection des minorités nationales élaborée dang le
cadre du Conseil de I'Evrope : en effer, dés lors que selon cette conven-
tion chague Etat devrait reconngitre des « minorités nationales », les
promouveir et développer leur identite, cetie notion de minorité patio-
nale pourrait s'appliquer en France & des groupements de citgyens,
alors gue la concept juridique de pevple francais a valeur constitution-
nelle et que I'articke 2 de la Constitkion rappelle gue Ia France est une
République indivisible. Une simaple déclaration lors de la signature de
la convention n’aurait pas £té suffisante pour sanvegarder dans 1'ordre
interne les r&glcs ¢t principes i vafeur constitetionnelle ®, De méme, 2
propos du projet de statut d*une cour criminelle mte:matmuale perma-
nente, le Conseil d'Etat a notamment constaté que celti-ci aurait pour
conséquence de sonmettre le Président de la République, les membres
du Gouvernement et les membres du Palement 3 une responsabilité
pénale différente do régime particulier de responsabilité pénale défini
pour ces awtorités par la Constitution dans ses articles 68, 68 I1 ¢t 26 et
gu’il n'était pas conforme en conséquence i ces diepasitions constitu-
tionnelles B, C'est également le méme constat d’inconstietionnalité
qui a €t opéré & propos de I'accord du Conseil de 1"Europe relatif au
trafic illicite par mer faute de régles destinées & garantir que |'extradi-
tion ne soil accordée que dans le& respect des principes de valeur
constitutionnetle de 1a liberté individuelle et des droits de Ia défense ®.
Enfin, lt Conseil &' Btar a estimé que les stipulations de la Charte euro-
péenne des langues régionales o minoritaives élaborée dans le cadre du
Consei]l de 1'Europe, prévoyant un véritabie droit 4 I'utilisation de
fangues régiomales cu minoritaires dans les rapports avec la justice et
tes antorités administratives, méconnaissaient 'article 2 de la Constita-
tion selon lequel «la langue de la Répubdlique frangaise est le
francais » #

L’intervention préalable du Conseil constitutionnel dans le cadre de
Farticle 54 s’est effectuce aprés la sigpatore de Mengapement interna-
tional pour les iraités sar F'Union ewropéenne ¥ ou pour le iraité poriant
statut de 1a Cour pénale internationale ¥ ou encore pour la Charie euro-
péenne des langues régionales ou minoritaires %.

£, Assembife géntrale, £ joilles 1993 n® 35374460 | BDCE 1995 p. 397,

83, Assemblée générale, 29 fdvrier 1996, n° 3383%7 : EDCE 1996 p. 277,

B4 Assemblée péndrale, 4 juilled 19945, 0° 359213 : EDCE 1996 p, 288,

83, Zection de *Intérieu. 24 mptﬂmbre 1996 o7 350461  EDCE 1996 p. 303,

£6. Cooseil constitulionnes, décision 6® 92-308 DU da % aveil 1992 sur b2 traité de Magsiricht ; ree.
p. 35, note B. Genevois | RFDA 1952 p. 377 etdécision n° 97-3%4 DC du 3] décembre 1997 sir le
traild o’ Amsterdam ; rec. p. 144, note EE. Schoefl : AlDA Y98 p |15

%1, Conseil constfutionnel, décision n® 98-908 DT du 22 janvier 1999, mle LE. Schoet] - AJDIA
1994 1. 266 ; nare B. Genevois : RFDA 1999 p, Z85¢lp. 717 snote P, Avl : EFDA 1999 p. 715,
§6. Conseil constimtionne], décisTon n* 99412 THC du 15 jain 1999 : AJDA 1999, 627,
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Le coniréle exercé par le Conseil constitutionnel au titre de ) article 54
porte sar toutes les stipuiations de Fengagement international méme si
la motivation obligateire de sa décisicn ng porlke que sur les déclara-
tions de contrariété. En revanche aucune réserve d’interprétation n’est
formulée dans ce cadre i la différence de ce qoi prévaut pour le
conirdle de constitutionnalité des lois effectué dans e cadre de
FParticle 6F. Par allleuss, le contrdle effectué sur wn traitd modificatif ne
peut avoir pour effet de remettre et cause la constitutionnalité do. eraité
antéricur. Le Conseil constitutionnel a rappeld ce principe d immunité
constitutionnelle des conventions ratifiées dans sa décision du 9 avril
1992 sur te traité de Maastricht en s¢ référant au guatorzieme alinéa du
Préambule de Ia Constitzticn de 1946, selon leguel 1a République fran-
gaise « se conforme aux régless du droit public international ». La régle
pacta suni servanda est au nombre de ces régles et elle impligoe que
tout traité en viguewr lie les parties et doit &tre exécuté par clles de
bonne foi. Le Conseil constitutionnel en déduit qu’il i appartient de
déterminer 1a portée d'un trait€ Qui modifie ou complite nn on
plusieurs engagements internationaux déja introduits dans 1'ordre juri-
dique interne en fonction de ces engagements.

Au surplos fe Conseil constitutionnef 1 précisé les normes de référence
qu’il prenait en compte. Un traité ou un accord est contraire A 1a Consti-
tetion ¢l contient une clagse mdconnaissant directement une régle ou
uz prinecipe de valeur constitaticnnelle ov s'il porie atteinte aux coadi-
tions essenticlles de Pexercice de la souveraineté. La décision du
Savril 1992 relative aw traité de Maastricht puis la décision du
31 décembre 1997 concernant le waité d"Amsterdam omt en effei
confirmé 1'abanden de la distinction opérfe par Pz décision du
30 décembre 1976 * relative & I'élection des membres de 1" Assemblée
des Communautés au suffrage universel direct enire les limitations
autorisées et les transferte prohibés de sowverainetd.

Les normes de référence prises en compte sont constituées d'une part
des dispositions constitutionnelles relatives a I'exercice de la souverai-
neté nationale *, d’antre part des 14° et 13° alinéas du Préambule de
1946 margquant respectivement une onvertare sur le droit internaticnal
et le consenterment de la France & des limitations de souveraineté sous
réserve de réciprocité et de Particle 33 de la Constitution de 1958
consacrant Pexistence de iraitss on d’acconds relatifs 4 I"organisation
internationale. Le Conseif constitutionne]l déduit de ces textes Je prin-
cipe selon fequel le respect de la souveraingté nationale ne fait pas
obsracle & ce que la France puisse conclure sous réserve de réciprocité
des engagements internationaux en vue de participer i la création et au

89, Conseil constitutionnel, décision n® T6-TE D rec. p. 15,
20. Prézmbule de ia Coostitalion de 1958 e référant aux principes définis par 1a Déclarmion des
droits de F hormne et du citoyven de 178 complétée par le Péambule de 1a Conatitution da 1545
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développement d'une organisation internatiopale permanente, dotée de
ka personnalitd juridigue, et investie de pouvoirs de décision par 1'etfet
de transfercs de compétences consentis par les Etats membres.

La décision du 22 janvier 1999 sur la Cour pénale infernationale
apporre des précisions supplémentaires : le respect de [a souveraineté
nationate ne fait pas obstacle & ce gue sur le fondement des dispositions
th: Préambule de Ia Constitution de 1946 la France puisse conclure des
engagements intermaidionaux en vue de favoriser la paix et la sécurité du
monde et d’assurer le respect des principes généraux du dreit public
imternational. La créstion d'une juridiction internationale permanente
destingée 3 protéger les droits fondamentaux apparienant 4 toute
personne huinaine et compétente pour juger les responsables de crimes
si graves gu’ils touchent I'ensemible d¢ lz communauté internationale
répond A de tels objectifs. Eu €gard A son objet, un tel engagement n'est
pas soumis  [a condition de réciprocité mentionnée a Farticle 55 de la
Constitution. En revanche, une révision constitutionnelle est nécessaire
1ot senlement lorsque 'engagement contient une clause contraire 4 la
Constitution ou porte atteinte aux conditions essentielles d'exescice de
ia souverainete nationzle mais encore lorsqu'il met en cavse les droits
el libertés constitutionncHement garantis.

Le vore d'une lai quterisant la ratification ou 'approbation
de Uengagement international lorsque celui-ci entre dans le champ
de Uarticle 53 de lg Constitution

L introduction régnlidre en droit interne d'un engagement international
est subordonnde au voie d'une lod autorisanl a ratifier le traivé on &
approuver 'accord lorsqu'il entre dans le champ J'application de
Particle 53 de Ia Constitation. Cette loi est soumise le cas échéant au
contrdle de constitticonalité du Conseil constitutionnel seisi en veriu
de 1"article 61.

Le respect de ’atticle 53 s’impose aujourd’ oy d’autant ples que le
Conseil ¢’ftat statuant au coniestienx a abandonné sa jurisprudence
traditionnelie refusam de contrdier fa régularité de ka ratification ou de
I'approbation d’un traité ou d'un accord et décide désormais qu'eu
ggard aux effets qui lui sont atrachés en dreit interne par 1'article 35 de
1a Constcitutien, la peblication d’un engagement international soumis &
["article 53 ne pewt intervenir légalement que si sa ratification ou son
apprabation ont éié antorisées par lz loi *'. Désormais le nen respect des
préroganves dp Parlement en matiére de droit international peut faire
I'objet d'une sanction contentieuse. Le Conseil d’Etat vient d'ailleurs

91, CE, Assembléc, 18 décambre 1998, SARL dic Pare o ‘activitds de Bloizhein, b, p. 454, concl,
. Bechelier REDA 1999 n. 3E5.
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de faire une application positive de ce contréle en annulant un décret de
publication d'un accord . Le juge judiciairs ne s’est pas encore
prononcé sur ke maintien ou non de sa jurisprudence identigue acmelle-
ment & 1"ancienne jurisprudence du Conseil d*Eeat ®.

Comple tenu de existence d'une sanction juridictionnelle des ratifica-
tions ou des approbations qui n'ont pas, & tort, &8 autorisées par le
Parlement, une atiention particukigre doit donc &we poriée a la nécessité
de soumetire un projét de Joi aux Assemblées. Lorsqu'un tef projet est
établi, un contrble sera effectué em amont par les formations administra-
tives du Conseil d*Elat obligatoirement saisies en vertu de 1'article 39 de
la Constitution, Ce contrile porte d'une part sur la conformité & la Cons-
titution de l'enpagement en cause et d'awtre part sur |'obligation
jundigue de demander I'autorisation du Parlement. A cet égard, des
précisions ont été apportées sur la portée de 1Marticle 53.

Ainsi |es amendemenis & un accord portant création du fonds de solida-
rité africain, leque] est un orpanisme public international, doté de la
personnalité civile et de Pavtopomie finaociire, doivent, compic tenu
de [a pature des modifications apportées, étre repardés comme relarifs &
Porganisation internationale et par swite Soumis, comme 1'avait éeé
Faccord, & approbation par voie législative %,

Par zilleurs la notion de « traités qui medifient des dispositions de
nature [égislative » a &té précisée par |'Assemblée générale du Conseil
d*Etat puis par bz Seotion des finances * : la ratification de rout traisé
ou "approbation de iout accord portant sur des matidres relevant en
droit interne du demaine de la loi doit faire Pobjet d'une autorisation
légisiative alors méme qu'en 1'état 1a 1épislation en vigueur en France
satisfait 4 toules les obligations résaitant du traité ou de Faccord sans
gu’il soit bescin de Ya modifier ou de la compléter. Par aillesres il est
nécessaire de soumettze au Parlemeni tout amendement & nne conven-
tion acceptée par la France dés lors qu'if metirait ep cause des
dispositions de 1a loi %, m&me si la convention initiale n’avait pas & Tai
étre soumise. En revanche, cefte szisine n'est pas requise iorsque
I"avenant ne reléve pas de article 33 de la Constitution, alors méme

21, CE, 23 févriee 2000, M. Bamba Dieng e aures, n° 137922 snnolani |2 déeret do 38 fEvrier
F994 portam pablication de 1 accord entie |2 Prance &f be Sénépad calatif auy effers de "exeqoameen
matiire civile, socizle el commerciale en ce gui conceme les mesures §orécution.

93, Cesz.Civ. 23 janvier 1977, Revrol of Cifice de jernesse de [avrondissament &' Emmendingen :
Daitoz 1977 p. 586, note B, Simon-Depitre ¢ 1. Fayer : Rev, Crie. DIP 1977 p. 351, oole B Rueie -
JGI 1977 p. 470, A oel ézard Taguestion se pose de saveir 5i ke Juge civil pent se prononcer 10i-mime
suT Lz [€palite du décret poctant publication de Fengagement international en cause ou siung gaesiion
presudicielie ne doit pas Atre pasde au jupe admimistmmbit,

Bd, Assembide pénérale, £ octobre 1991, n” 350848,

95, Section des fimances, B mai 1995 n® 338175, EDCE p. 1994 p. 320,

96. Asseiphléz gencrake, 21 octobre 1999, o™ 363920, EDCE X0, p. 36
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que le convention initiale a fait I"objel d'une ratificatinn amtorisée par
ie idgisiareur ¥,

Statoant au comtentieux, Je Conseil d'Etat 2 jugé que les stipulations
d’an accord meitant en cause ke caraciere saisissable de biens auxquels
auraient ét€ susceptibles de s’appliquer les voies d’exécution prévues
au nouvean code de procédure ¢ivile eouchaient ajnsi auk peincipes
fondamentaux du régime de Ia propriété, des droits réels et des obliga-
tions civiles et commerciales dont Ia défermination est réservée au
légisiateur. Il en a déduit que ¢ot accord devait &fre repardé comme
modifiant des dispositions de natuce législative am sems de
I"article 53 %

De méme les contours de la notion de traitds ou d’accords « qui eaga-
pent les finances de I'Btat » se précisent peu 4 peu. Les zmalyses
doctrinales sur cette question révelent des différences d’approche sensi-
bles¥. De son ofté, le Conseil d'Erat, dans ses formations
administratives, a estiné & propos do projet de loi relatif & Favgmenta-
tign de la quote-part de ia France au Fonds monétaite international que
la résolution devait éire considérée comme une mesure engageant les
finances de I"Etat et ainsi 8tre soumise au Parlement ', En revanche tel
n'est pas [e cas du Traité d'amitié et de solidarité franco-polonais du
Qavril 1991 deés lors gu’il n’engage pas par wi-méme et de fagcon
immédiate les finances de I"Beat ™™, A propos du recours dirigé contre
le décret publiarst 1'accord sous fmme d'échange de notes entre le
Gouvernement frangais et le Conseil fédéral suisse concernant ' £tablis-
sement d'un avenamt au cahier des charges annexé 3 la convention
franco-suisse du 4 juillet 1949 relative 4 la construction et & exploita-
tion de "aéropert de Bile.Mulhouse, I'"Assemblée du contenticux a
jugé gue, d2s lors que le Gouvernement frangais devait, en vertu de cet
accord, acguérir les terrains nécessajres i extension envisagée de
Uemprise de cet aéroport, cet accord engageait tes finances de 1'Etat an
sens de I'article 53 de la Constitution "?. Le caraci®re certain de Ia
dépense constitue ains: un critdre décisif indépendamment de tounte
considération liée 3 Pengagemeni des dépenses au sens budgéraire.
Cependant, et en 'espéce, le moyen tiré de 'absence de saisine du
Parlement a €& dcarté car la convention conciue en 1949 avait dis
I"origine envisagé I'extension de Faéroport. Cette convention svait éié
raiifiée par le Président de la République en verry de la loi du 1™ aolt

07, Assemblée gindenlie, 25 mai 2000, n° 364851,

98, CF, 23 février 2000, M. Batitba Dieng ef autres précits,

9. P, Gain, Le Conyed] consiiimitonns] of l'irseriion dags engagementy fidernotionaut dars U'ordre
Sricigue interae. Contriburion & I étide der articles 3.3 ef 54 de I Consrituiion, Economica 1991,
100, Assamblée geénérale, 15 rovernbie 1990, o° 348935,

104, &ssembife géndeale, 23 janvier 1992, n® 3513435,

102. CE, 18 décombre 1998, SARL du Parc d"Avtivités di Bisizheim peécilé,
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1950 conformément aux dispositions de 1*article 27 de la Constinution
de 1946 dont le confenu Eeait sur Ce point similaire A celni de
[*articte 33. Le Parlement a été regardé comme ayant auiorisé par cette
loi les dépenses liées 4 1’établissement et la mise en service d’ouvrages
supplémentaires.

Enfin, e Conseil d'Etat 2 été conduit 2 jnterpréter les stipulations de
I'accord de sidge du 13 janvier 1988 enire la France et ['Union [atine.
Cet accord approuveé par la loi du 6 juiilet 1989 prévoit que I'Union
latine peut définir un régime pacticulier de protection sociale pour son
personnel. S5°il étant décidé de conclure avec 1'Union latine on accord
de sécurité sociale ayant valeur d’accord international sous forme
d’échange de lettres par exemple, cet accord n’auraif pas 3 8tre soumis
au Parlement dés lors gue ce rexée fait usage de la possibilité, pour
I"Unicn Jatine, d’avoir un régime particulier de sécurité sociale, possi-
bilité dont le principe a déji €1é approuvé par la koi ™.

Paxr ailleurs, la loi autorizant la ratification ou "approbation de 'enga-
gement international adoptée par le Parlement est susceptible détre
déférée an Conseil constitationnel sur le fondement de 1'article 6f de la
Constitution. Dans le cadre de ce contrile de constitutionnalité, le
Clonseib gstime gu'H ne lui appartient pas d’examiner si la convertion
dont 14 loi déférde autorise I'approbation est conforme a d”autres enga-
gements internationaux. 11 a ainst refusé o'examiner st ln convention
d'application de ['accord de Schengen était contraire au traité instituant
la Communiuté économique curopdenne o aux actes pris par les insti-
tutions communautaires sur le fondement de ce traité ™,

La piace de P'engagoment international dans In hidrarchie
des normes en droif inierne

L'évolution de la jurispradence, notamment du Conseil d’Btat, 2 été sur
ce point décisive. La place de ia norme internationale au sein de la
higrarchie des normes dans |'ordre interne peut en I"état de cette juris-
prudeénce se résumer par deux propositions : Pengagement international
a une valeur infra—constitutionnelle ; 'engagement international 4 une
valeur supra-Igislative.

La valeur infra-constitutionnelle de la aorme internationale

Llarticle 55 de la Constiintion confére aux traitds ou accords régulidre-
ment ratifiés ou approuves, dés lenr publication, une autorité supéricare
a celle des lois sces réserve de leur application par Paotre partie, Cet

I3, Section des fipances et Section sociale wumics, 3 décembre 1995, n* 358369, EDCE 993
p.437.
104, Congeil constitutionuel, 23 juitlet 1991, n* 91294 DC, nze. p. 9L
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articke ne régle pas par lui-méme la guestion de la compatibilité entre
porme internationale et norme constitutionnelle.

Dans 1’ordre intzrnational, Ia norme internationzle semble primer
"ensemble des normes de droit interne ¥ compris cetles de nivean cons-
titutionnel, Dans 1'ordre interne francais, la jurisprudence
administrative donne au dpeit inrernational une valeur infra-constitn-
rionneile. A 1'occasion des recours dirigés contre le décret du 20 aofit
1998 portant organisation de la consultation des populations de la
Nouvelle-Caiédonie, le Conseil d Htar s est prononcé sur des movens
tires de la meéconnaissance d’engagements internationaux par le décret
au pootif qu'il subordonnait fa participation & lz consultation &lectorale
3 la condition que les élecisurs aient leur domicile en Nouvelle-Calé-
donie depuis le 6 novembre 1988, Or le décret contesté faisait, sur ce
point, application de 1’article 76 de la Constiation dans sa rédaction
isze de la loi constitetionaelle duw 20 piller 1998 e de Larticle 2 de 1a
loi du 9 novembre 1988 auguel I'atticle 70 renvoyait et qui avait ainsi
zcquis uRe valeur constitufionnelle. L'Assemblée dn contenficux z
&carté ces moysus au motif que la suprématie conférée par Iarticle 53
auX engagements internationaux ne s’applique pas dans 1'ordre
interne anx dispositions de nature constitutionnelle '™, Dans une déci-
sion antérienrs ¢, 'Assemblée du contentienx avait impliciterent
retent une solution comparable dans la mesure o elle avait décidé
d’interpréter les stipulations d’un aceord d’extradition conformément
i un principe fondsmental reconnu par les lois de la République, prin-
cipe 2 valeur constitutionnelle que le juge administranf a dégagé et
selon leguel extradition sst interdite lorsqu’elle est demandée dans
un bat politigue.

L' Aszemblée piéniére de la Cour de cassation vient de se prononcer sur
cette questicn de 1a place respective de la Constitution et de 12 norme
internationale & propos d’um htige relatif aw refus d’inscription d'une
personne sur la liste des électeurs admis & participer 4 I"élection du
congrés et des assemblées de province de Nouvelle-Calédonie, liste
prévae 3 Iarticie 188 de la loi organique n® 95-209 du 19 mars 1999,
Apres avoilr releve que cet article avait valeur constitutionnefle en ce
gu'it reprend les termes du paregraphe 2.2.1 des orientstions de
Taccord de Nouméa, gui a lui-méme valeur constitutionnelle en vertu
de 'article 77 de la Constitotion, I’ Assemblée plénigre écarte le moyen
1iré de ce gue cet article serait contraire agx snpulatmns du Pacte inter-
national relafif aux droits civils =t politiques =t & Jla Convention

105, CE, Assemblde, 30 ocicbre 1998, Sarram or Levacher 21 mares, rec. po 369, AJDA 1995
p- 1039, chiortque Ch. Mauglle in Ler Cafiiers g Conrell conatiimiionnel, TIHe p. 87.

106, CE, 3 juitlet (996, Kiwee, rac, p. 255, concl. M. Delanue, REDIA 1996 p. £70 ; chron, [b, Chau-
vaux et Th, X, Girerdod, AIDA 199046 p. 722,
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européenne des droits de Phomme et des liberés fondamentales au
motif que ia suprématie conférée aux engagements internationanx ne
s"appligue pas dans ['ordre interne aux dispogitions de veleur constits-
tioonelle '™,

On peut se demander si catte regle a une portée générale qui la rendrait
aussi applicable pour le droit communauntaire. De son cité 21 selon une
jueisprudence constante, Ja Cour de justice des communautés curo-
péennes eonsidére qu’aucone disposition juridique de droit interne,
méme constitutionnelle, ne peut justifier gu'un icte communavtaire ne
regoive pas effet sur le territoire de 1'Etat membee en cause '™, Mais il
v a lien de relever angsi que la Cour astime que les traités communat-
taires ont une valeur supéricure aux engagements internationaux de la
communanté, Ceyx-ci ne peuvent donc prévaloir sur ceux-1d ', Cette
analyse rejoint finalement et toutes choses égales par ailleurs celle faite
sur le plan interne par les deux ordres de juridiction.

En toute hypothése, les risques de conflit entre fa Constitution de 1958
et la norme communautaire doivent &tee relativisés, en égard au double
fait que les traitds modifiant les trainds antdrieurs ont éré soemis an
coutrfle préalable de 1'article 54 ™' et que les acles relevant du droif
dérivé sont soumis a la procédure de 1'article 88-4. La guestion de
cemstinutionnalité peut ainsi Btre soulevée par le Conseil d’Frat ou par
le Parlement au cours de cette procédure, malgré les contraintes dans
lesquelles elle est ensemrée.

La valewr supra-légistative du drail international

Das jors gqu'elle satisfait aux conditions de I'article 535, une convention
internationale a toujours une autorité supérieure i celle de la loi quelles
gue soiest les dates respectives de la convention et de 1a loi,

La supériorité des traités sur les lois antéricures z €t admise depuis
iongtemps et les difficultés ne portaient que sur la guestion de la supé-
riorité des engagements intérnationaux sut les lois postéricures.
L'étude du Conseil d’Etat de 1985 rend largement compte des positions
différentss du Conseil constitutionnel, du Conseil ¢ Etat ot de {a Cowr
de cassation, €'est donc dans c¢ domaine gqu'un boulcversement est
intervenu avec la décvision Micofo ' par laguelle le Conseil d'Etal,
abandonnant sa jurisprudence antérieure, a reconnu la supériorité du

17, Cass, Assembiée pidaitre, 2 juin 2000, Milr Freisse, n° 93-60,274.

108, Ausviet dedispositions constitucoanelbeg réservant les staplois publics aux nationawy : CTCE,
2 joille 1996, Commession of Luxendosng, . p- 13207 et Commission of Gréce, rec, p. E 3235,
[09, Avis 1401 du I4 déccmbee 1991 surJe proseid " accord partant ceéation de ' espace économigue
SURMYXETL

110, Leds constitationmelles n® 92-554 du 25 juin | 992 et n® 9949 du 25 jamvier 1994 pecoettant 2
matification sltéricone des trainds de Maasricht or d° Arsterdan.

111, CE, Assemblés, 20 oclobre 1989, e, p. 190, conc!, P. Frydman.
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traité sur la 1o postéricure, Uete déciston constitue l¢ socle de toute
I"évolution plténieurs, Cette position rejoint celle refenue par la Cour de
Cassation dés 1975 "7 et se fonde sur les termes de Particle 55 de la
Constitution te¢l que cet anicle est iaterprété pae le Conseil constitu-
tionnel,

Cette Haute Instance a réaffirmé & plusieurs reprizes le principe selon
leguel lIes engagements internationaux ne font pas partie du bloc de
constimtionnalité, Ca principe est constant depuis la décision relative 3
Ia Ioi sur {'interruption volomaire de grossesse ' méme si la formula-
tion retense dans cetie décision 2 connu une évolution. Ik n'est plus fait
état du caractere relatif et contingent de 1a supériorité des tranés sur les
lois affiemée par I"article 53. En revanche sont précisées les missions
incomhbant i chaque organe dans la mise en cuvre de cet article.

IY'une part, le principe de supériorité du droit internstional s’impose
méme dans le silence de 1a loi. 11 appartient aux divers organes de }'Etat
de veiller & ["application des conventions internationsgles dans le cadre
de leurs compétences respectives '*.

D'autre par, fe Conseil constitutionnel, saisi sur le fondement de
Particle 61, estime qu’il lui revient de s’assurer qee la loi cespecte le
champ d’application de Particle 55 1%, Ainsi a £t déclarfe contraire 3
ta Constitution une loi ne reconnaissant la supériorité des engagements
internationaux sur la loi gu’aux sewls traités on accords diiment ratifiée
gt non dénone€s, excloant de ce fait les accords seulement
approuveés ', En revanche, Ie Conseil constitutionnel se refuse dans ce
cadre b examiner la conformité ¢’ nne loi anx stipulations d"an traité oo
d”un accord iaternationat ', Cette ¥2gle ne connait gu'une cxception ''®
gqui s’expligue par les dispositions mémes de la Constitution, En effet,
Farticle 88-3 a expressément subordonné 1a Constitutioanalité€ de 1z loi
organique sur le droit de vote et d'éligibilité des citoyens de 1'Union
cviopéenne aux éElections municipales «au respect des modalités
prévues par le Traité sur 1'Union enropéenne », Le Conseil constitu-
tionnel s'est assurd que cette foi respectait iant le paragraphe 8B du
traité instituant la Communanté européenne relatif A ce droit — devens
aprés modification depuis Ientrée en vigoeur du Traité 4' Amsterdam

§12. Ch Mixme 34 onai 1975, Socigrd dex Cafés Jacques Vabee : Dallog 1975 concl. Touffait.

I i3 Coaseil eansblutionoet, 1.5 panvier 1975, n° T4-54 DO rec. p, 393 - surle débat relatEf ne main-
vien de cetiz jurisprodence, Guy Carcassonne o B, Deraviis, Ler Caltiers dir Conself constirution-
ned 9% p, 03,

114, Comeeil eqnstinftionnel, 3 seprembre 1986, n® 86-216 DC, rec. p. £35 ; 29 désembre [980, p°
89-268 DC, rer, p. 110 ;20 juillet 1993, 92 93-321 DC, rec, po 196

133, Conseil copstimtionnel, 3 septembrs 1986, n° 86-216 [ et 22 décembre 1989, n* §0-268 DO
précives ; 9 avyil 1996, n® 96-375 I, rec, p, 60 5 1oad 1998, n° 98-300 IO, ree. p, 245

Ti6. Comzeil comstibntiommal, 3 sepizmbre 1986, n® 86-216 DO préeine.

17, Comseil copstiiutionnel, 25 décambre J989, 1% 89-268 DO, ¢ avril 1996 1® 96375 Tl o1 5 maj
1998 n*® 98- 394 DL, précités.

118, Comuail congtimiionnet, 20 mai 1998, n® 98-400 D, Rec p. 251,
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article 1% CE — que ia directive n® 94/80 CE du 19 décembre 1994 du
Conseil de I'Union européenne qui en [ixe les modalités d'exercice.

Auasi 'article 55 est analysé par 1a Haute Instance comme posant une
régle A valenr constitntionnelle d= conflits de rormes qu’il incombe anx
juridictions ¢’appliguer dans les litiges sur lesquels etles se pronomeent.
C'est ainsi gue le Couseil constifutionnel, statuant en tani que juge
électoral et ne pouvant dane ce cadre apprécier la constitutionnalité de
la loi, examine les dispositions de la ol interne au regard des stipula-
gions d’une conventien internationale '?. C’est sur cette habilitation
donnée au juge que le Conseil d'Erat s*est fondé dans Ia décision
Nicele pour estimer qu’il appartenait au juge administratif d’assurer le
respact de Ia hiéracchie des normes prévoe par "atticle 53.

il y a liew de relever que cet article ne contient aucunce disposition sur
la place, dans ia hiérarchie des normes, de la norme internationale non
gcrite qu'il s'agisse des principes de droit international public ou de la
coutume internationale. Comme aucune autre disposition constitution-
nelle ne fixe de régles sur ce point, le Conseil d°Etat estime que le
juge administratif n’est pas habilité & faire prévaloir une contume
internationale sur Ia loi en cas de conflit entre ces deux normes ™,
Pour sa part, la Cour de justice des comirtunaotés suropéennes consi-
dére que les riégics de droit contumier international portant sur la
cesgation et 1a suspension de relations conventionnelles en raison d’on
changement Fondameuntal de circonstances lient les institutions
communautaires ot font partie de ['ordre juridique communautaire.
Elle apprécie aingi la conformité d'un réglement i la clause couty-
midre rebus sic stantibus ',

L application du principe de supériorité des engagements interpatio-
naux sur les lots affecte directement 1'antorité d’une loi entrée en
vigueur. En ’absence d'un mécanisme d'exception d'inconstitutionna-
1ité en vigueur dans ke droit positif, la constitutionnalité de la loi ne
peut plus &tre iise en cawse devant les deux ordres de juridiction mais
pour autant son application sera écantée dans 1*hypothése ofi slle
confiendrait des dispositions incompatibles avec des stipulations
conventionsielles dont Je conteny est tel qu’elles peuvent &re invogquées
utilement devant le jupe. Ainsi ¢'est dans le cadre de ce contrble de
compatibilité avec les stipulations de la Conventlon euwropéenne de
sauvegarde des droits de I'honume et des libertés fondamentales que le
juge a &té conduit A se prononcer sur [a conventionnalité de lois impor-

112 Consetl ronstitutioneel, 21 octobre 1988, AN, Val d'Qlee ¥ cire, rec. p. 183,

120. CE, Assemblée, 4 juin 1M7, Aguarane, rec. p. 706 conel. G. Bachelisr.

121. CJCE, 18 juin 19958, Racke, rec. p1 3655, chron. Y. Petit, Defloz 1999 p. 185, aoie £ Leray st
&. Poitegu, J.CP. 3 Fevrier 1993, (0022,
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tantes telles, par exemple, la loi sur 'interruption volontaire de
grossesse *#° ou certaines lois de validation ™,

Il y a liew de relever que lorsgu'un woxee législatif a éeé reconnu
conformme 2 la Constitution, la démarche du juge des deox ordres de
juridiction est de s’inspirer de la junsprudence dn Conseil constitu-
tionnel conume cela a €€ le cas pour les deux lois précitées. Telle est
aussi 1a démarche suivie lorsque Ies exigences conventionnelles inter-
prétées par la Cour de Sirasbourg rejoignent les principes
constitationnels . Pour autant, dés fors que le contrdle de constite-
tionnalité fel qu’il a €t décrit ci-dessus et l¢ contrble de
conventianpalité q'ont ni le méme objet ni le méme contenn, if n’est
pas exclu que fe juge écarte 'application d'use o pour incompatibilité
avec un traité alors méme que cette loi a été déférée av Conseill consti-
tutionnef .

Lsa supériorité des conventions internationales sur les lois reconnue par
I'article 55 pread une dimension particuliére pour I'application du droit
communavtaire compte teny de sa spéerficitd, A cet égard Ia jurispru-
dence des deux ordres de juridiction est en harmonie. Ainsi & la suite de
la décision Nirale, le Conseil d*Brat a-1-il narurellement fair prévalojr
sur ia loi méme postérieure, e traité '**, Cette solution a &é &tendue an
réglement commupaniaire '’ et aux objectifs d'uge directive commu-
nautzire % La Cour de cassation retient les mimes régles qu'il s’ agisse
de la chambre criminelle ' ou des autres chambres.

122, CE, Agsembiée, 21 Jécembre P00, Conféddration Naitonele der Associarions Familfaler
Cakaligreer ez aurres, rec_p. 360 concl. B. Svim ; Casy. Crim_, 27 novemnbre 1954, Boll, n® 431
121, OF, Assemblde, Avig, 4 décembee 1007, mimicees 4o ' Educarion sationsle, de o reckermhe gt
de la wechiologie’ DGEL de Saitws Sauvenr le Viconde, rec. p. 464, conel. L. Touvet ; CE,
Assemblée, Avis, 3 décetnbre 1907, Mme Lombetr, vec. P. 4610,

124, Casa. Soc. 14 janvisy 1999 JCF 1900 11 10082, note Sudee &0 of B, Genevods in Ley Cahfers A
Consail consiftutionnel, 300, p. 101 prdcind,

125. A propos delaloi du 22 juin 1993 conférant une valeorigiskative & des circulbaires administrati-
ves febaiivey b i vigneits autamobibe ef préenyant gie 383 dispositions oht valeor nSIngarnive SoUsTé-
serve des décisions de justes passfes en force de chuse jusds: CE 5 mai 1995, mirdsre de
I"Bauipament, des Transporis er du Tasurisme of SARL DER, re, p. 192 La Cour de cassation o rete-
v ebifrienrement une sohiion conlraice en estimant gee le juge du fond aveilpy sans violer 1askicle
671 de Lo Convenlion eurnpdenne, faire application de egtha divérrapctive entrée o viguaur au coiry
de I“nammce dits lacs qu'elie n'evait pour objer que de valider une réglemenraton antérieure
conlfocke an denit comiapaeeaice, Ass, pldniare, 14 juin 1996, Elossteor, Bull Ak Plén. o3, 1CP
1585 It 22692, conct. ¥, Monnel.

126, Suy Ja compatibilits des Leis du [1 joillet 19495 et 30 décerbre 1987 refatives § la vignelio aut-
mobile avec Particle ¥ CF {ancicn article @5) < CE, Section, 20 mars 1992, Sepueds, vee. p, 125,
127, CB. M sepiambee 1900, Batvdes, rec. p. 250, concl. Mme Laroquoe, Los Perires Afffednes, {2 00-
tobee 10040,

128. CE, Assemblée, 23 février 1992, 5.A. Rotfuwans Infermatfonal France ¢t S.A. Philip Morris
Franes, rec., p. 30, conel. Mme Larogue AIDA 1992 5. 210,

129, Pour 1a violation de 'article 28 CE (ancies article 30} : Cest. crim. 18 septembers 1997, Bufl.
0 305, A en réglemont comesanantairg : Cass. Crim, 22 ociobre 1070, Sociéré Les Fils d"Henri
Rome! : Datloz 1971 p. 221, rappont Mezard, note Rideay ou des objectifs d'une divective. - Crim. 17
potobre 19094 Bull n7 332, Crim. 27 mars 1996 Bufl. n® 139 ; of. pour ure anabyse de ka furisprudence
de la Chambrecriminelle | Smde de Ch, Soulard ir Reppore de bt Courde cacceion 1998, p. 150,
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La mise en nyre de Pengagement infernational
pur Vadministration

Comgpte tenu de la supériorité de la convention intermationale sor la
nomae de droil inteme et des conséquences qui résultent du choix parfa
France d'un systéme moniste, les obligations de I"administration
peovent schématiquement &he regroupdes en demx catégories oppo-
sées : une obligation de faire et une obligation de ne pas faire,

Une obligation de faire

Cette obligation est muitiforme maijs elle reconvre essentiellement
'obifgation pour ['administration de metcre en conformité le droit
interne avec le droit international lorsge’il lui est contraire. Lorsque Ie
juge constate la non conformité d’wne disposition de droit interne avec
une convention, il incombe 4 [Paororité compétente d'en ticer les consé-
quences sans délai en modifiant 1a réglemenistion contestde en voe de
la rendre conforme i la convention etfon en procddant sans tarder si
cela est impliqué par la décision, 4 une réorpanisation des méthodes de
iravatl de 'asdministration. Ainsi en g.1-i1 ié pour la procédure sulyie
devant certaines antorités administratives indépendantes 2 1a soite des
décizions de Ia Cour de cassation estimant que la présence du rappor-
tenr au déithéré de la commission des opérations de bourse '™ pu du
conseil de la concurrence ¥ portajt atteinte au principe d'impartialité
constityant 'une des paranties visées & larticle 6 de la convention
européznne. Au surpius méme Jorsqu’aucune inconventionnalité n'est
constatée, les méthodes de travail de ces autorités sont susceptibles
d'éere modifiées lorsgue le juge constate Vapplicabilité de
I article 6 ',

Cette obligation de faire des aulcrités nationales prend un relief parti-
culier pour la transposition des diréctives commungautaires dont if n'est
pas superflu de rappeler qu'en vertu de article 249 CE elles lient les
Etats membres destinataires quant aux résnltats 3 atteindre tout en lais-
sani aux instances nationales la compétence gquant 3 la forme et anx
moyens. Les Etals disposent d’un délai pour transposer dans leur 1égis-
iation interne les objectifs contenus dans cette directive.

Pendant Ia période précédant V'expiration du délai de transposifion, la
Commission européenne a sonfenu que les Btats membres Staient tenus
de respecter une obligation de gel leur interdisant de crevser I'écart
entre feur égisiation existante ¢t 1'objectif & atieindre. Seules auraient
&té possibles % titre de mesures transitoires des adaptations progressives

I3 Cour de cassation, Assemblée plénitre, B févider 1299, (OB of Owry.

131, Cowr de cagsaticn, 5 octobye 1990, SNS Campencit Devrard.

132, Pouir be conseil des marchés finamsiers : CF, Assembide, 3 décambre 1999, Didtar, ATTA 3000
p- 172, chrogigue M. Guyorsar et B, Collin p. 126 ; pour le conseil du marché 3 tenne CF, 4 avit
1999, Gfe Oddo Fubures, n° 132421,
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par secteurs ou par parties. La Cour de justice n’a pas suivi cette
analyse. Elle considére que les Etats membres doivent seulement
« s'abstenit de prendre des dispositions de natore 3 comprometire
sériensement le résulial prescrit » par la directive '*. Tel serait le cas si
un. Etat adoptzil des mesures présentées i tort cormme une iransposition
définitive ef compléte 3 une date telle gue leur modification en tempe
utile serait impossible. Mais tel ne serait pas le cas d’ore magure provi-
soire, méme confrai= & obligation de gel dés lors qu'elle cesserait
d*avoir effet & expiration du délai de transposition.

Pour sa part, le Conseil d’Etat considére qu*alors méme que le délai de
transposition d’une directive n’est pas expité & la date de signature
d'un décret en Consetl d'Etat, ce décret est illégal au motif que cette
directive ayant une incidence sur ses dispositions était intervense entee
I'examen du texte par les formations administratives et sa signatwre ',
It fait application ici du principe seloa leqoel 12 consultation d'un orga-
nisme est irrSgolidre si la situation de droit ou de fait s'est modifiée
entre cette consaltafion et la décision. Il appariient donc dans cetie
hypothése au Gouvernement de saisir & nouveau le Conseil ¢’ Etat.

Pendan: cette période de transposition 1'administration doit veiller i
préparer des textes qui respectent | obligadon de transposition de la
directive. La Cour de justice des communzuotds earopéennes apprécie le
respect de cene obligation en examinamt 1a réalisation effective du
résultat & atteindre, le caractére complet de lg transposition ¢n cas de
nécessité et 1a publicité suffisante des mesures nationales, La transposi-
tion en droit inerme d'une directive n’exige pas nécecsairemient une
reprise formelle et textuelle de ses dispositions dans une disposition
lépale expresse et spécifique. Elle peut en fonetion de son confenn se
satisfaire d'un contexte juridique général. A cet égard, la Cour juge que
{'adoption de mesures l1&gislatives ou réglementaires particulizgres ne
sanrait étre considérée comme superflue que st les dispositions do droit
n&tional en vigoeur garantissent cffectivement la pleine application de
la directive ™. Dans cette hypothise, cette pleine application effective
doit érre assurée d'une facon suffisamment claire et précise afin que, au
cas ou le directive vise & créer des droiis pour Izs particuliers, ies béné-
ficiaires soiznt en mesure de connaitre la plénitude de leurs droits et de
s'en prévaloir, Ie cas échéant, devant [es juridictions nationales '™
Lorsque Padministration ne peut s"abstenir d'agir, son action doit aveir
pour cffet d’éliminer définitivement 1'incompatibilivé de la réglements-
fion nationale. Cela nécessite la mise en ouvre de dispositions

133, CICE, 18 dfeenibre 1990, Ier-enviromnement Wallonis, rec_p b T4,

[34. CB, Assemblée, 15 avril 1956, Union nafionale des pharmaciens de France &1 auires, Tec.
p. 127

135, CICE, 2 févrler 1989, Contminsion of ftalie, Tc, p. 143,

136, CICH, 28 févrler 1991, Conunisston of Aflamagne, tec_p. [ B25.
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internes & caractére confraignant ayant la méme valeur juridique gue
celles qui dotvent &re modifiges, Les dispositions d'une directive
doivent en effet Btre mises en wuvre avec une force confraignante
incentestable avec la spécificité, la précision et la clarté requises afin
que soit satisfaite 13 encore 1"exigence de la sécurité juridique 7.

La jurispruedenece du Conseil d'Etat est en harmonie avec ces exigences,
Une directive fait 'objet d’une transposition réguligre en droit interne
st les dispositions prises sont §0it identigues soit équivalentes & celles
de cette directive ™5 Muis une loi qui ne comporte pas la disposition
exigde par une directive deviendrait incompatible avec celle-ci dés 1a
prise d'effet de Tadite directive '™,

Aprés 'expiration du délai imparti goor itansposer la directive, les
aalprités nationales ont ’obligatiou de ne pas laisser subsister des
dispositions réglementaires qui ne seraient plus compatibles avec les
objectifs d'une directive. Le Premier ministre est tenu d’abroger de
telles dispositions devenues illégales . Le Conseil d'Ftat a précisé fes
conséquences 2 tirer de Uincompacibilité avee le droit communautaire
des lois des 15 juillet 1994 et 3 juillet 1998 relatives aux actes d'ouver-
ture et de fermetors de la chasse. Il a jugé que le refus du Premier
ministee de prendre un déeret modifiant les disposifions de nature
réglementaire figurant dans la kol de 1994 consfi{uait wne décision
administrafive susceptible de faire ’objet d’un recours pour excés de
pouvoir £t & précisé gqu'euw égard aux exigences inhérentes 3 la
hiérarchie des normes ainsi qu’a 1'obligation powr les aptorités natio-
nales d’assurer application du droit communautaire il incombait au
Prenrier ministre de tirer les conséquences de cette incompatibilité ¥,
De méme, en raison de I'incompatihilité de fa quasi-totalité de la [oi de
1998 avee les objectifs de la directive du 2 avril 1979, les dispositions
lérislatives sont inapplicables et ne pewvent [également justifier le
refus du ministre chargé de la chasse d’exercer, dans Je respect de ces
objectifs, fa compétenve réglementaire qui lui appartient en vertu de la
réplementation d'autoriser dans certaines zones I'ouverture anticipée
de la chasse au gibler d’ean '+,

t37, CICE, 13 mars 1997, Commission of Franpe, vec. p [-1 845,

L38. CE, 8 jusifea 1991, Palazzd, wec. p- 176.

139. CE, Assembide, 30 octobre 1956, 5A Cobinet Revery ef Badelon, rec. p. 397

L4 CE, Assemblée, 3 Rvrier 1989, Compagnie Alllalia, reg, p. 44, concl. N. Chahid-Nourai,
RFEDA (989 n, 301,

141, CE, Seetion, 3 déeembre 1995, Assoclarion ormithologiqoe of memmalogiqne de Sabne-et-
Lizire, rassembienont de opposants & Ja chosee n® (64789 et 165122, AIDA 20800 p. 170 chronique
M. Guyomar et F. Collin p. 120, Un lacge pouveir ' appréciation o3t reconnu aw Premier ministre
cuant 3 la détermination de la dare ex de la procédur: appropeicss pour parvenir i cette fin,

142 CF, Seetion, 3 décembre 1999, Aswocigion ordthioloeioue ef mammoalogiqre de Sadne-or-
Laire, Assoriarion Watere et Environtestent, 1° 109622 ar 20124, ATDA 2006 p. 171,
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Au surplus si une directive contient une régle de procédure prévoyant
I’obligation de Vautorité nationale de consulter [a Commission euro-
péenne avant d” introdoire dans sa réglementation une dérogation a cette
directive, l¢ pouvoir réglementaire ne peot régulidrement user de cetre
faculté de mettre en place an régime dérogatoire qu'a la condition de
procé&der & cette consultation ',

Finfin le Conseil d’Etat a préeisé la latitode dont les autorités nationales
peuvent disposer pour édicier aprés le délai de transposition d’one
directive des mesures transitoires exonérant du respecl des objectifs
d'une ditective les sitvations ou les procédures en cours 3 ia date
d'effet de cet acte communautaire. I} a admis dans son principe la
compatibifité de teiles mesvres aver Ja norme communauiaire ',

ne abligation de ne par foire

Cette obligation négative ast elle avnssi multiforme. En premier lieu, les
autoritdés nationales ne peuvent légalement prendre des mesures
d’application d'une loi gui serait elle-m&me incompatible avec un
traité *°, Adpsi en s'abstenant de prendre les mesures réglementaires
destindes 4 permettre la mise en eeuvre de dispositions législatives gui
sont contraires aux objectifs d'une directive, le Gouvernement ne fait
que se conformer ainsi qu'il y est tenv anx exigences inhérenies a la
hiérarchie des normes telles qu’elles découlent de I'article 55'%,
L'obligation de laisser une législation inappliquée lorsqu’elle ast
contraire an droit communautaive a £té mainies fois réaffirmée par 1a
Cour de justice des communautés auropéennes '+,

En deuxitme lieu, les aukarités nationales ne peuvent davantage aprés
{'expiration du délai de transposition des directives prendre des dispo-
sitions contraires aux objectifs coutenus dans une directive ™ alors
méme gue cells-ci n’aurait pas &té transposée '#

En troisidme Hew, Ia question 8¢ pose de savoir si 1" administration doit
s’abstenir ou mon d’adresser des circulaires qui se bornent & commenter
un texte qui serait lui-méme Incompatible avec une norme conventign-
nelle et par suite illégal. Elle n'est pas définitivement tranchée, Deux
courants semblent coexister dans la jurisprudence dv Conseil d'Etat &

143, CE, Assemblée, 11 mars 194, Unior dos sransportcurs er comman de vayagesrs des Bow-
thes-du-Ridne, rec. p. 116,

144, CE, Aczemblés, 20 février I998, ville de Vaucresnon & audres, e, po 34 et Assemblée, 20
février 1998, Thalineax, rec, p. 57.

145, CF, Saction, 20 mers 19970, Segnedn pécitd.

146, CE, 24 [Evner 1999, Azsociation ds patients de la médecine  origntalion anthropesopkiqes
ar aueres, AIDA, 1999 p. 823,

147. CICE, Coscta of Enel, rec. p Lid L,

148 CE, Assemblée, 3 fEvricr 1989, Compagnie Alitalia précite,

149. CE, 9 puitlet (993, Asrociation Farce ouvridre consommaienrs af awfres, e, p. 212
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propos d'actes émansnt tomtefois d'autoritds administratives diffs-
rentes !

— I'ua estime que 1'imerprétation par I"autorité administrative des lois
et réglemants go’elie a pour mission de mettre en euvre est susceptible
de faite I'objet d’un recours pour exeds de pouvoir si cette interpréta-
fion méconnaii le sens et la ponée des prescriptions 1égislatives ou
réglementaires quo’elle se propose d’expliciter ouw contrevient aux
exigences inhéreates 4 la higrarchie des normes juridiques '*, Clest ce
courant gui est retenu ea particuilier pour les ackes interprétatifs des
autoritds administratives indépendantes ™ ¢

— "aunere comsiddre que Ie caractdre interpréiatif d une circnlaire n'est
pas affectd par Pillégalité dn texte interprété. Cette illépalité n'est pas
de natare 2 lui conférer un caractére réglementaire ¥ Ainsi le reconrs
dirigé contre vne cireniaire interprétant exactement les termes ¢ une loi
ou d'un décret & &té jugé irrecevable sans que soit examiné le moyen
fondé sur le fait que le rexts interprété €rait incotnpatible avec les
objectifs d'une dirsctive communautaire .

Enfin I"autorité administrative deit s"abstenir de prendre des décistons
individuslles en application d’une dispositien de droit interne incompa-
tible avec la norme internationale, Ainsi il a été jugé qu’elle engageait
sa responsabilité pour faute & raison de I'itlégalité de telles déeisions
prises en vern d'un réglement fondé sur des dispositions 1€gisiatives
qui étaient incornpatibles avec les objectifs d’une diractive '™,

L'application par le juge de Vengagement international

Le juge national 2 pour mission d'assurer le respect en droit interne de
1a norme internationale et d'em vérifier la correcte application. A cet
égard la pleine effectivité des conventions imernationales est d’autant
misux assurde gue le juge g fendance i restreindre le nombre des actes
regardés comme non détachables de la conduite des relations interna-
tionales de la France ***. Cela dit, 1’application de la norme
internaticnale par le juge est subordonnée 4 son applicabilie er droit
interae. Des conditions sont posées par article 55 de la Constitution

150, CE, 18 jnin 1993, Fnsripne frangair O opinioe publigne, rec, p. 178,

151, CF, Secton, 2 juin 1999, Meyer précité.

152, CE, 15 avnl 19496, Urion des industries chimigues, toc. Tables p. §66.

153, CE, & juitlet 1998, Féadration frargaise des spirftuess, rec. p. 299,

154. CE, Asgemblée, 280 Rorier 1992, Sociftf Arizong Tefacce Produces o1 54 Philip Mornis
France, ree. p. TB, concl. Mine Lareque, AJDA E992 . 210

155, Par sxemple poar le eyt d une demande d exeraditeon : CE, Assemblé, 15 octobme 1903,
Royaxme-Uini de Grande-Bretagne e & Irlatide di Nerd, rec. p. 268, concd. Ch. Wigouroux, EFDA
1005 p, 1179 oo poar ke refus de 12 Franee de peiter I'gssistance du pays demandée surle fondement
de Ia Corventon de 3a Haye do 25 actobrez 1980 &n we & apsuaer 1e retowir d'1m enfant stmend A
*étranger par | wsds 528 parents - CE, 30 jute 1958, Graicherd 0 191272 ow pour 1"acte de rpnsmis-
sion & 1z Commissicn européenne de listes de sites donk ka Franee demande ' inscription dans ls
péoscau Maora 2000 ¢ CE, 27 septembre 1999, Arrociation Coordingion naifonals Marirg 2000,
n® 194648,
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pour 1'application des conventions en droit interne. Sur ces points, des
précisions significatives ont été apportées par fa jnrisprudence. Le juge
prend épalement en compte la jutisprudence des cours internationales
chargées notamment d’apprécier 1I'applicabilité des stipulstions des
conventions qui les ont instituées.

Les eonditions posées par Uariicle 55 pour 'application
der conventions internationales en droit interne

En premier lien, une convention n'est applicable dans 1'ordre interne
qu'd la condition d avoir &ié ratifide ou approuvée par les auteriiés
compétentes. Le joge administratif contrdle, ainsi qu’il a &t dit, la
régularité de ta procédure de ratificabon on d’approbation et veille an
respect de la compéience du Parlement dont !'intervention est prévue
par Varticle 53 de la Constitotion. Mais il ne s agit pas d'un moyen
d’ordre public gu'il i appartient de soulever d’office. Il doit &tre saist
d’un moyen invoquant le méconnaissance de cette disposition constitu-
tionnelle '%_ Par ailleurs, le jupe continue de vérifiar 'existence d une
ratification de Ia convention ',

En denxieme lisn, une convention n'est applicable dans I’ordre interne
qu’a ta condition d’avoir é1é régulisrement publie au Journal officiel
de la Républigue francaise dans la partie Lots et Dderets. I en va antre~
ment seulement pour les actes émanant &'une organisation
internationale lorsque celle-ci est dotée d’une publication gui lui est
propre *¢, Cependant, si elle est une condition nécessairs & son applica.
bilité en droit interne, la publication de la convention n'a pas pour
conséquence nécessaire de constitner le point de départ de ses effets
jaridigques dans 'ordre interne. Le Conseil d° Ftat considére que ’anga-
gement internationa) entre en vigueur dés se publication dans toutes ses
dispositions y compris celles qui ont pour objet ou pour effet de leur
conférer une poreée rétroactive ', Le traité ou 'accord peuvent donc
gtre rétrpactifs si de tels effets résultent de leurs propres stipufations.

En troisiéme Heu, ia convention est applicable dans 1*erdre juterne & la
condition gu'elle n’ait pas été suspendue on qu’elle ne 2oit pas devenus
cadugue ou n'ait pas &18 dénoncde, La décision prise par la France de
suspendre un engagement intermational n'est pas détachsble de la
conduite de ses relations internationales. Elle constitue done un acte de
Gouvernement et dchappe par suite & out conrdle juridictionnel.
Cependant e juge administrarif est conduit 4 tirer toutes les consé-
quences d'une telle décision dans les litiges pour lesquels il est

156. CE, Assemblde, 18 déeerbwe 1998, $ARL du pare d acrivités de Rlotgheim précite,

157. CE, 16 octobre 1902, Bartesm, ree. p. 371

158, Ainsi ln pubdicarion des ’glements communawaires au JTOCE assure une publicitd suffisant:
pour 1eg rendre spplicables sur J2 territodee frangais en verim du décret due E4 mars 1951

159. CE, Assembilée, B aveil 1987, Procapio, rec_p. 138, concl. . Schrameck AJNA 1987 472,
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compétent. 11 vérifie ainsi 'existence d'une décision prise par une auio-
rité ayani qualité en matigre de relation internationale et la publication de
cette décision de suspension '*. Cette autorit est ke Gouvernement fran»
¢ais et une publicité suffisanie est assurée par la publication au Jewrnal
afficiel dans la partie Avis ei communications d'un avis du ministre des
Affaires ¢trangéres précisant 'objet de 1a suspension et sa date d’effet.

En quatri¢me lHeu, [a convention et applicable dans Pordre interne a la
condition d’&tre appliquée correctement par ' autre partie ou les qutres
partieg. La portée de la condition de réciprocité prévae 4 Particle 55 de
la Constitution appelle les observations suivantes, Tout d’abord son
champ d’application n’est sans doute pas général. La question de savoir
g'i! s'étend anx conventions multilatdrales sk controversée et n’a pas
donné liew 3 une réponse de principe de la jorisprndence. S’agissant
toutefois du dicit communautaire, ¢ette condition est sans ohjef pour
les relations entre les Ftats membres. En effet, le droit communautaire
comporte un mécanisme parficulier - 'action en manquement — qui
permet de pallier les difficultés qui peuvent najtre de I"inapplication de
ce droit par 'uz des Etats membres. Tel est le sens de la jurisprudence
de la Cour d¢ justice des communautés curopéennes qui exclut le prin-
cipe de réciprocité aussi bien powr le droit originaire '*' que pour le
droit dérivé '* ou méme [a mise en ceuvre de principes communautaires
tel Ie principe d’égalité de traitement '®. Cette anakyse est partagée par
la Cour de cassation ™ et telle est anssi la position du ministre des
Affaires dtrangéres ™ et du Conseil constitutionnel ', La question se
pose aussi pour les traitds a caractére humanitaire, qualifiés parfols de
« fraité-loi », Dans sa décision sur la conr pénale imternationale, le
Conseil constitutionnel a exclu I'application de la notion de réciprocité
pour la mise en ®uvre d'un cngagement intemational 3 but humani-
taire . De méme la Cour de cassation estime que la Convention
curopéenne de sauvegarde des dreoits de 1'homimne exclut en ralson de sa
nature mbme toute condition de réeiprocité '®, Le Conseil d'Etat, en
déclarant applicable cette convention 2 des ressortissants dBtats qui
n'y sont pas parties, adopte la méme anakyse ', De fait, il parait diffi-

168, CE, Assembhie, 27 mad 1935, Sacided Kowvir . CB, Assemblde, R décembre 1992, Préffer e o
Gironde of Mabeedt, rec. p. 446 concl Lamy.

168, CICE, 22 mars 1937, Sreinfke or Welnling o/ RFA, ec. p. 5395 ; CICE, 25 septembre 1979,
Coamnissinn ef Fronce, vec. p. 2128,

162, Pour les directiven - CICE, U1 janvier 1990, Blonpuernon, RIF 1990 n® 301,

163, CICE, YT fdvrier 1089, Cownld, rec. p. J93.

14, En roas cas perur e treind @ Oh, Mixte 34 mar 1975, Sacidd des Gafes Jacguer Yabre préciié,
165, Réponze Donian JOAN, 9 ceobee 989 p. 4493 07 16449

116, Consed] consitnmionnet, 20 mzt 1993, n° 08-400 DC precité.

167, Consei] copstinetionnel, 27 janvier 1990, o 03408 DC précis.

168, Cass, Civ., [5 novembre 19289, Lalanre & Swicer, Bull n® 344, L unalyse de ka Couz euro-
péenne des drotrs de "homme eot identiqoe : 18 janvier 1978 Trlande o Reonvotane-Lind,

169, CE, 12 mai 1592, Mme Carachi, rec, p. 203 2 propos §un acoond bilatérat concle enire Ta
France ot 1" Algdrie.
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cilement concevable d'estimer qu'un Etat puisse se délier de ses
obligations en cette matiére en invogquant la vielation substantielle par
un awtre Eiat des mémes obligations résultant d’une convention 4 but
humanitaire. Au demeurant 'artiele 60 de la Convention de Vienne du
23 mai 1969 sur le droit des traités qui porte ser ce point codification
de régles contumi®res ne permet pas A une partie de suspendre une
convention refative & la protection de la personne humaine lorsque
I"autre partic méconnalt de manitére substantielle ses stiputations.

La deuxidme observation porte sor I'appréciation de la condition de
réciprocité par le juge. Pour le juge administratif cetfe question n’est
pas d'ondre public et if ne s'interroge sur ce point que 5'il est soutenu
devant lui, par "une des parties au ltige quelle n’est pas satisfaire '™,
Cette anal}rse est partagée per la premiére chambre civile de Ia Cour de
cassation "' tandis que powr Ja chambre criminelle le moyen peut gtre
yeleve d'office "%, Le Conseil d°Etat a réaffirmé sa junsprudcnc:c selon
laguelle il n'appartient pas au juge administratif & apprécier si et dans
guelle mesure les conditions d'exécution par 1'autre partie d'un engage-
ment international sont de nature A priver les stipulations de cet
engagement de ’autorité qui lui est conférée par Varticle 55 '™, 11 doit
donc soumettre cette question au minisire des Affaires étrangéres si son
dossicr ne comporie pas déji la réponse et il ¢st tenu de se conformer
aux termes de cette réponse. Cette obligation de renvoi est également
retenue par le juge pénal '™ Le juge civil retient actucllement la
formule selon laquelle « en 1’absence d’initiative prise par le Gouver-
vement pour déponcer une convention ouw en suspendre I'application, il
n’appartient pas au juge d'apprécier le respect de la condition de réci-
procité » 1,

La troisieme et derziére observation est relative aux conséquences &
tirer du non.respect de la condition de réciprocité. Celui-ci affecte
Fapplicabilitd de ia convention dont les stipulations ne pegvent &re
wtilement invoquées devant le juge pour contester I'application de 1z loi
frangaise '™

LT0, CE, Section, 25 jenvier 1969, Ooxa, e, p. 4906,

tT1. Cass. Civ, § mars 1984, &rvfac, Bull. p. 135

LT2. Cass. Crim., 2 wmars 1972, Krxtic, Beil. n° 21,

L73. CE, Assemblés, I9 mal 1981, Retiow, rec. p. 220, conct, J.-F. Thery, R.D.F. 1981 p. [707 ;
CE, Assemblée, P avril 1999, dlve Cheviol-BEenkeddrech, ATDA 1929 p, 439,

174, Cags. Crim.-, 29 juin 1972, Males, Bull, 0° 227.

E75. Cass, Civ., 6 mars 1984, Krylac précits ; Case crim, |6 février 1994, Ordre des Avecats o [a
Cour d'appel de Faris, Bull, n° 65,

176, CE, Assemblée, ? avril 1999, Mne Chevrol-Benkeddach précité ; Cags. Civ., 23 mars 1994,
N'Gryen, Bull. n® 105,
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L'appiicebilité direcre des normes internationales

Les stipulations d'une convention sont applicables dans 1'ordre interne
& la condition qu’elles soient d'effet dirsct. Le caractére anto-exécu-
toire d'un engagement international est en effet une condition
indispensable pour que le juge puisse lui faire produire des effeis juri-
digues en droit interne et en faire application dans le litige qui lui est
soumis. La méthode ¢’ analyse retenue par les juridictions nationales est
assez comparable & celles utilisées dans d’avtres pays.

Ce caractore suppose, d'une part, gue les parties 4 la convention aient
entendu créer directement des droits ou des obligations pour les parti-
caliers et qu’elles ne se soient pas bornées & régler les relations entre
les Beats. A cet égard, les formules employees par la convention consti-
tuent des indices permettant de révéler 1'intention des parties. Ainsi un
engagement international est généralement regardé comme $’adressant
auX gouvernements lorsqn’il stipule que ces gouvernements « recon-
naissent que... ». Tel n'est pas le cas en revanche lorsqu'il préeize que
« toute perscnne a droit ... » ou que « Dul ne peut... ».

Le caractére avio-exdcuivire de la convention snppose d’antre part que
les stipulations de la convention soient suffisamament précises et
compittes pour se suffire A elles-mémes. Elles doivent done EBtre
d'application immédiate et ne nécessiter 'intervention ni d'un texte
complémentaire pris au niveau international ni d’un texte de droit
interne merttant ea ceuvee les engagements de 1'Frar. Ainsi, le Conseil
d*Etat estime qoe ne sont pas &'effer direct les anicles 11 et 12 de a
Charte sociale enropéenne traduisant senlement un engagement des
Btats contrsctants A prendre les mesures approprides en vue de réaliser
certains objectifs de santé publique ou les atticles 39 e1 45 dv code
eurppéen de la sécuriré sociale ' ou les articles 29 et 10 du Pacte inter-
national de New-York relanf aux droits économiques, socianx on
irdividuels. 1! en est de meéme pour certains articles des {raitds commu-
nautaires, Cer effer direct n'est pas admis par exemple pour les
articles 87, 28-1, 88-2 CE ¥, anciens articles 92, 93-1 et 93.2. Aun
coniraire, un el effe: a &té reconnn par exemple aux articles 9 on 95 -
devenus respectivement articles 23 et 30 CE '?. Cente jurisprudence ot
en harmonie avec celle de la Cour de Justice des communauvtés euro-
péernnes gui exige que 1a reégle soit claire et précise powr reconnaitre nn
effet direct & 1a norme commueantaire,

Par ailleurs, le Conseil d'Etat juge que dés lors que la stipulation d'une
convention n'a pas & cifet direct et ne perznet dong pas & un particulier

177, CE, Assemsblée, 5 mnars 1959, Roawquere, REDA, 1999 b, 357 conel, Ch, Maugis.

178, CH, Assembslée 26 nciobre 190G, FAderatian nestanle du commaree avtdrienr des proits afi-
maenrteires, rec, p, 204, conek. Q. Fouquel RFDA 1881 p. 158,

¥79. OF, 2 avril 1943, Comseil Rdgional oe i Région MarTinique, vec. p. 635,
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d’en tirer un bénéfice individuel. elle ne peut ntilement Etre invoqués
devant tui 4 [*appui de conclusions tendant 2 I"annulation d'one déci-
sicn individuele ou réglementaire '%. Ainsi, en absence & effet direct,
le juge administratif ne sera pas conduit 3 examiner la compatibilité de
i1 norme de dreit mterne aves les engagements pris av nivean interna-
tional.

L= queslion du cadre d’appréciation de 1'effet direct n'a pas trouvé de
réponses convergentes dans les deux ordres de juridiction du moins
pour "application de la Convention de Mew-York du 26 janvier 199(}
relative aux droits de enfant. Le Conseil 3°Ftat examine |'effet direct
de chague stipulation d’ane convention en fonction de sa rédaction et
de¢ son contenu, Ainsi il n’aftache pas de copséquences i l'article 4 de
cette copvention selon fequel « les Etats parties s’engagent 3 prendre
toutes les mesures 1égislatives, réglomentaires ot autres gui sont néces-
saies pour metre en cauwse les droits reconmus dans la présente
convention ». Par suite sont regardés comme étant d'effer direct les
articles 3.1 ou 16 '*", Tel n'est pas 1e cas en revanche des articles 2 ™,
08 12.], 12-2 et 14-1 ou encore 24-1, 26-1 et 27-1 '™, La Cour de
caszation a pour ga part dédait 1'inapplicabilité de 1'ensemble des stipu-
Iations de cette convention de 1a rédaction de 1'article 4 ¥, Dang son
bulletin d'information retragant les réponses de ka Coue de cassation
aux questions posées par les paridictions du fond, ta Cour indique gque
la jurisprudence issue de ces arréls doit £tve tenue dEs0rmais pour cong-
tante '¥,

La question de I'effet direct des résolutions de 1"ONU n’est pas claire-
ment tranchée par la jorisprodence. Le Consent d'Etat 2 jugé que 1
Déclaration universelle des droits de I'homme adopiée par I’ Agsemblse
générale de PONU n’avait pas de force juridigue contraignante ', En
revanche, compte 1emm des pouveirs conférés par 1a Charie de U'ONU &
PAssemblée géndrale pour le régime de la tutelle internationale, il a
admis I’ applicabilité d’ une résolution relative 3 ia fin de I’accord de
tutelle concernant l¢ Cameroun sous adwiimistration frangaise . Des
mesures pationales prises en exécution d’une résolution du Conseil de

120. CE, Secticn, 23 ayrl 1997, Growge d'infurmation ef de routien dex travaillewrs immigrés
(GISTT), rec. p. 143, concl. R. Abrahan.

181. CE, 10 mars 1995, Demérpence, rec. p. 7332,

YE2 CE, 79 janvier 1999, Torres, n° 173470,

123, CE, 2% juillet 1994, Préfet de la Seine-Maritine, e, p. 712,

184, CE, Seciion, 23 avril 1957, UISTT précitd,

Y83, Cass, Civ., L3 juillet 1993, Bull. n® 259 :50¢., 13 puillct E99M, CFAM de Seine 2 Marne o Pon-
agn, Bufl, n™ 236,

186, BICC 1996 n* 429,

187. CE, L8 avril 1931, dlections de Netay, ec. p. 199 ; 12 seule publication ay JO de cette déclara-
130n ne permet pas de Ja ranger dans Jos orainés diplomatioues gulitrement rROfiés of publiés ¢n ver-
tu dune Ioj alpsi que la Conséilation de 1946 Pexige.

38, CF, Section, 3 novembe 1961, M. Bowaya, rec. p. 612 coacl, Ondonneau.
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Sécarité mnstituant un embargo ont &té regardées comme ayant Is ¢arac-
tére d'actes de Gouvernement et Schappent 4 tout contrble
furidictionnel ', La Chambrr socizle de 1z Cour de cassation semble
avoir admis, selon la doctring, "applicabilité directe d’une résolution
du Conseil de Sécurieé '™

Enfin se pose la question de 1'invocabilité du droit communautaire
devant le jnge. S°agissant des directives, la Cour de justice des
communaités européennes lsur reconnait un effer direct 4 la condition
gu'elles soient claires, précises et mconditionnelles. 8i tel ese le cas,
elles engendreat au profit des particaliers des droits que les juridic-
tions nationales sont tenues de sauvegarder. Cet effer direct implique
selon la Cour que tes particuliers peuvent obtenir du juge nhational
gu'il écarte ie norme de droit interne incompatible avec une directive
(invocabilité d’exclusion) et qu'il substitae one directive au texte
naicnal qui n'v est pas ¢onforme (invocabilité de substituton).
1'effet direet de la directive n’est pas horizontal — efle ne peut &tre
invoquée par un particulier contre un autre particulier — mais
« vertical ascendant» - elle peut &tre invoguée par un particulier
contre [’Ftat "' et contre toute personne agissant au nom de I’Btar '
maig non par P'Erat conere un particulier.

En dehors de Vinvocabilité de substitution gqui n’est pas admise par le
juge national, la jarisprudence des dewx ordres juridiceionnels rejoing
celle de la Cour de justice. En effet, une directive ne peut &tre invoquée
a I'appul d'un recowrs contre un acte sdministratif individuel ™, ce
texte ne créant pas de droits pour les particuliers dés lors quw'il n'est pas
directement applicable. L'Elat ne peut par milleurs se prévalpir 2
’enconire d'un particalier d’une directive qu’il n'a pas transposde '*°.
En revanche toute sa portée a 1€ donnée i F'invocabilité d’exclusion,
dans bs mesure o les particuliers peuvent invoguer, par voie d'excep-
ticn, la contraniélé i one dirschive de dispositions de droit interne qui
constitnent la base 18gale de la décision individuele attaquée. Cetie
invocsbilité d’exclusion est accueillie dans le cas ob une réglements-
ticn nationale sur laquelle Padministration s'est fondéde n’a pas peéva
une mesure contenne dans une directive dont le délai de transposition
ast expiré ; la loi est écartée en raison de son incompatibilité avec les

L&5. Pour an déceat peis pour Fexdcudron d e résolatinn ingtiaznt wn embargo i 1"encontre d'un
paya ,CB, 20 décembre 1997, Saridtf Heli-Union, rzc. p. 501 et pourune décision individuelle prise
en exgcution de ce décred 1 CE, | 2 mars 1909, Saciétd Feli-dfnien, n° 162131,

190. Cass. Soc. 4juin F996, faore! Dupeond, note M. Sasire, RGDIP, 1998, p. 4934 propos de laréso-
tetion décrétant nr embareo adrien 3 I'enconre e la Youposkavie. L' imterprétation de oot arrst est
foutefois délicate,

181, CICE, 26 février (986, Merrhalf, rec. p. 723 ; CICE, plénigre, 14 juillet 1994, Faccini Do,
rec. p [F3313,

192 CICE, 12 juilles 1990, Faiter, rec. p. 1 3343,

193, CE., Assemblde, 22 décembez 1978, Coka-Beadit, sec. p. 524,

t0d. (E, Section, 23 join 1993, S.A. Lifly France, rec. p. 257, concl. Ch. Maugii.
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abjectifs de la directive . Elle a aussi ét¢ admise dans le cas ob les
e2gles de droit interne ne résultaient pas d’un taxte mais de la jmdspru-
dence administrative *. De son c6tg, la chambre criminetle de 1a Cour
de cassarion s’est prononcée aussi en faveur de Iinvocabilité ¢’ exclu-
sion ¥, La Cour a appliqué d'office une directive pour dcarter 1e texte
d’incrimination de droit inferne.

Les modalités d'application par 12 juge
des normes internationqles

La jurisprudence concetnant les modalités de 1"application par le juge
des conventions internationales s'est considérablement enrichie depuis
une décennie et donne des réponses & plusieurs questions de difficultés
inézales.

En premier lieu, se pose Ia question de saveir sl Ie juge doit soulever
d'effice I'application d"une convention non invixgeés par les parties et qui
satisfant naturellement aux exigences d’applicabilité rappelées ci-dessus.
Lorsque Fadministration a fait application d'une disposition de droit
interne alors que celle-ci est exclue en raison d'une convention internatio-
nale, il 5°agil d’une quesiion de champ &’ application de 1a loi que le juge
adrministratif souléve d'office '*. En revanche le caractéee d'ordre public
de la question de Pincompatibiit® d’une norme interne avec one norme
intemationale ne donpe pas Lien & des réponses convergentes.

Ainsi pour {"application du droit cormmupnautaire, la Cour de justice
apporte she réponse nuancés auw point de saveir si le juge national a
F'obligation de soulever @ office les moyens tirés de régles communau-
taires contraignantes. Selen la Couor, le droit communautaire n’empéche
pas la juridiction nationale d'apprécier d'offtce la conformité d’une
réglementation aationale avec une ditective dont te délai de transposi-
tion est expiré car le jupe national 5 1a faculté de soulever d’office les
questions de droit commupantaire ', Cepeadant ce droit n'impose pas
aux juridictions naticnales de sounlevet d'effice un moyen tiré de la
violation des dispositions communautaires « lofsque 1’'cxamen de ce
moyen fes obligerait & renoncer & la passivieé qui leur incombe en
soriant des limites du litige tel qu'il a & circonscrit par les parties et
en se fondant sur d'avtres faits et circonstances que ceuy sur lesquels la
pariie qui a intéret 4 1'application des dites dispositions a fondé sa

193, CE, Assemblée, 30 notobte 1996, 5.A. Cabinet Revert et Badeton, we, po 397, concl. . Goa-
lard ; RFDA 1997 p. 1056,

196, CE, Assembide, § février 1958, Fék, rec. p. 30, conc], §. Savoic ; Section, 20 mai 1998, Com-
munaute de Communes di Figmont de Bgrr, ec, p, M12, sancl. H, Saveoie,

197, Cass. Crim. 10 evril i993 Gelffain Bull, 07 132,

198, Pour une cortvention fiscale bilarézale | CF, 19 déeambre (986, 07 54101 Revue dos Sociftés
1987 p. 80 conel, O Fouguet

199, CICE, plénitre, |1 juillet 1981, Verkolen, C. 87 2 C. 39090, rec, p. 1 3737,
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demande » **. Toutefois le droit communauteire s'oppose A applica-
tion d'une régle de procédure nationale inierdisant la possibilité au juge
nationgl d"apprécier d'office la compatibilité d'un acte de droit interne
avec une disposifion communantaire *. De méme, des régles de droit
comununautaire peuveni ire regardées comeae éiant d’ordre public =i
devant &tre soulevées d'office si cela est la conséqnence dans 1'ordre
interne de leur caractére d’ordre public en raison de leur importance .

La jurisprudence du juge judiciaire est également geancée : selon la
chambre commerciale de la Cour de cassation, le juge n'est pas teno de
rechercher d’cffice la contrariété de la loi avec le droil communau-
aire ", Elle regarde comme nouvesu en cassation €t par suite irrece-
vahle un moyen fondé sur lz violation par une déeision administrative
du droif communauiaire dés lors qu’il implique 1'examen de circons-
tances de Tait et de droit ™. Cette analyse semble éue également celle
de la premigre chambre civile **. Ide son cdté, la Chambre criminelle
souldve d'office un moven tird du droit communavtaire dés lors qu’il
est de pur droit ** mais n’examine pas d’office un moyen qui serait
mélangé de droit et de fait ™.

Pour sz part, le juge administratif estirne que le moyen tied de 'incom-
paribilité d'un texte réglementaire avee lee objectifs d'une directive ne
s¢ souléve pas d’office **. De méme le Conseil d'Etat ne souléve pas
d*office Pincompatibilité de dispositions 1égislatives ** ou réplemen-
taires ¥ avec les stipulations de la Convention soropdennc de
sauvegarde des droits de 1'homme. Celte analyse est partagée par les
chambres civiles de la Cour de cassation gei ne font pas application
d'office des régles conventionnelles. Mais 1la Chambre criminelle #7 et
la Chambre sociale ¥ acceptent dans certains cas de relever d'office
une viclation de telles régles.

200 A propos de dispositions du trané selatives 3 la concucmencs : CICE, plémére, 14 décembre
1945, ¥ar Schindel o Van Veen | RIF 1996 n® 398,

201, CTCE, pldnlere, 14 décembre 1993, Peyerdrosck, RIF 1996 o 399,

202, Potr 'aricle 8¢ CB : CICE, 17 juin 1999, Eca Swiss China Time, C. 126597,

203. Pour 2 catactiee discriminatotre d'une taxe an rsgard de 1 anticle 95 du Traité CE - devenu
aprés modificalion article 90 CF - Cass. Com..3 mai 1995, Amnersan . RIF 1003 n° 932,

204, Cags. Com., & jaillet 1996, DT of Socided Clafrgel, RIF 1996 0° 1238,

2045, Cass Civ., 26 mai 1599, Socidid dutuelle du Many fard | Rew. Crit. Dy, Imternat. Privd p. 767
nofe E. Muir Watk 5 propos de Ja convention de La Haye dia 15 juin 1955 sur Ja ki applicable aun
ventes & ceractire intermational d'objets mobiliers corporels | lorsque Je litige porte sux des droits
dowt fes parties ont Ta libre disposition lo jugce doit Fafre applieatan do 1a loi frangaise des lors gu'au-
cute dog partiss n"a invoqué cett= convestion ponr revendiquer 1" 2pplication &' wn droit francer,
A6, Cargs. Zxinn,, 2 jerin 1093 Bull, o® 198, 10avril (995, Bull, n® 152 ;12 juin (994 Bull, n® 213,
207, Cass, Coim., L0 juillet 1050, Bull. Crim., n° 279,

208. CE, Section, TI janvier 1391, 5.A. Morgane, rce. p. 3, concl. MLIEL Hagelsteen, BF2A 1991
p. 652 ; 28 fuillet 1993, Back ef untres, Tec. p. 237.

308, CF, Saction, § décembre 1995, 5.4, SAMEP, RIF 1996 o® 61.

210. CE, 6 janvicr 1905, SARL Cornructions imdustrielles pour V'agriculture, ree. p, 35,

211, Cass, Trim., 7 juir 1979, Bull. n® 197 ; cass. Crim., 17 février 1990, Pompes fundbres, Bull
n® 34, .

212, Cas2. Boc, § janvier 1997, Dalmens - RES 1997 n 192,

60
I



En devxieme liew, une rédaclion incertaine d'un engagement interna-
tional peut soulever des difficultés d’interprétation. En cette matire
aussi P'érat du droit a considérablement évolué depuis I'étude du
Conseil d’Etat de 1985, D’une part, le Conseil d'Efat interpréte les
stipulations des conventions internationales conformément aux régles 3
valeur constitstionnelle ¢t notaminent ies principes fondamentaux
reconnus par les fois de la République **. Par aillevrs, dans deux
affaires récentes *** il a fait prévaloir, pour interprétation de 1a stipula-
tion A appliquer, fa Ietire du texte sur Fintention de ses auteurs.

D' autre part, 7il survien: une difficuité d’interprétation, une distinction
s'impose selon {a norme & interpréter. 8'il s’agit d'une disposition rele-
vant du droit communaccaire, D'article 234 CE, aneciennement
articte 177, impose - s'i} s*agit du Conseil 4’Etat ou de la Cour de
cassation — on permet — 5’1l s”agit ¢’un tribunal on d’une conr soumise
aw contrdle de Fune ouv 1'antre de ces coors suprémes — le renvei préj-
diciel en interprétatiom & la Cowor de justice des communautés
européennes. Les conditions dane lesquellee les juridiceions nationales
doivent procéder 4 ¢e renvoi ont &té précisées par la Cour *M., Cette
obligation n’existe pas lorsque la question soulevée n'est pas perti-
nente ¥ ou que la disposition commmmantaire & interpréter a déja faic
"obje; d'une interprétation devant la Cour*" ou que ['application
comecte du deolt communautaire ' impose avec une ielle évidence
qu'elle ne laisse place & aucun doute raisoanable % Dég que 1'acte &
interpréter v’ apparatt pas clair, les juridictions des deux ordres saisis-
sent la Cour de Luxembourg d'une gquestion préjudicielle *'°.
Comtrairement % une idée répandue, les jutidictions nationales ne mani-
festent pius une frilosité particoligre a cet égard. Ainsl, selon le rapport
annpel 1998 de la Cour de justice des communautés européennes, la
Cour & &t saisie depuis I'corigine jusqu'an 3] décembre 1998 de 3 902

213, CE, Acsemblée, 3 juillet [996, Koad préciid,

214. CE, |t févriar 1990 SAS Franee @ RIT 1990 n™ 393 concl. Ph. Martin 21 solution isnpliciée -
30 décembre 199, Minizrre chargs dic Budge! of Benmilowd, rec. p, 319,

213, CICE, & cewbre 1982, CIEFIT, 120, p. 3413,

2165, Parexemple qoand Ia situation 4 juper ezt Aors 4o champ du dmitcommanewanrs ; CICE, pké-
nigre, 16 juilet 1998, Jugperiol Chintical Industries, RIF 1998 n° 1382

217. Pour sne application par ls juge admicistratil : CE, Section, 10 février 1967, Socidlé des
Exabiissemenrs Peaifjean, tec. p.63; €F. ¥ Avell 1087, Heisch, rec. p. 18 CE, 20 janvier
1988, Awbis,rec.p. 19 ; CE, 3 octobre 1998, Unicu des fndustries Chimiquer, RIF 1998 0" 1510,
218, Cette hypothéss s apparente 3 Is thdoric de I"acts clair rerenie par 16 Conged] 4 Brar (3] octobre
1990, Union des Chavibres Syadicates de linduskrie du pétrole, rec. p 304 ¢t Syndicat rationaf des
fdusiviels de d alimerrarion arireale, roc. p. 301) ot par le juge judiciaine {Cass. Crim.. 21 Jein 1990,
Buli. n® 234 ; Cese. C0im., 10 janvier 1993, Boll, 0° & ; Casy. Crim., 14 mat 199G, Buli. p” 204,
219, Pour des exemples de reavols préjudiceels du Congedt 4°Eat ;| Assemblée, 20 oetobre 1990,
Fédératinn nmfonale dy commerce extérienr des produlls afimentaires, fec, . 294 . Assembilés,
28 mars 1997, Socifed Baxfer, mo.p. L12, conc). F.CE Bonichot REELA 1997 p. 430 ; Sectian, 11 dé-
cembre 1998, Association Greanpeace, RFLA 1999 p. 350 ; ef de ba Cour de cassaon : Chambre
oomm:iﬂ:ialc, 29 mars 19934, Jacqder, RIF 1994 9° 870 el Chambre criminelle, 3 ocinbre 1994,
Bufl. n* 308,
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renvois préjudiciels dont 1 113 provenant de I'Allemagne, 594 de ia
Franee, 581 d'Itadie et 269 du Royaume-Uni. Le chiffre correspondant
2 la France se ventile ainsi : Conr de cassation @ 57, Conseil &*Etar: 15,
autres juridictions ; 522,

En présence d'une stipulation peu claire relevant du droif international,
le juge administratif estimait fraditionnellement qu’il devait sursecir &
statuer el demander au ministre des Affaires éirangéres de préciser
Iinterprétation qu’il convenait &’y donrer. Il était 1ié par cette intecpré-
tation. Cette position a 6t¢ abandonnée par le Conseil d°Etat ™, Le juge
adminisiratif se reconnait désormais compétent pour ioterpréter
lui-m&me la norme intetnationale . I a la facultd bien sfic de
consuller pour avis les services juridiques du ministre des Affaires
étrangéres e vue d’obtenir des eléments d'information pertinents
poovant utilement 1"éclairer sir le sens do texte A interpréter mais ces
éiéments seront naturellement soumis & la contradiction des parties et
I’avis du ministre ne saurait lier Je juge. La judsprudence judiciaire
était plog nuancée gque I"ancienne jurisprudence administrative dans Ja
mesure ol le Juge judictaire interprétait les traités ne sonlevant que des
questions d’intérét privé et renvoyait au minisire des Affaires éiran-
geres interprétation des comventions portant sur des questions d’ordre
puilic interpational. La premiere chambre civile de ia Cour de cassa-
tion a abandonné cette grientaiion en posant en principe qu’il est de
"office du juge d'interpréier les traitds internacionaux dans la cause
sounise 3 son examen sans qu'il soit nécessaire de soliciter 1'avis
d'une autorité non juridictionnelbe 2,

En troisiéme lien, lorsque la France 2 assorti son accoed 4 s'engager sur
Je plan international d'une réserve ou d'une déclaration interprétative,
ces actes produisent naturcllement tous leurs effets en droit interne
mais ia question se pose, le cas échédant, de leur validit® au regard de {a
convention. Lorsqu’ume réscrve exclut application d'une stipulation
ou en précise 1"étendue su regard de la France, la Cour de cassation ™
et le Conseil d'Etat 2 tirent toutss les conséquences de catte réserve,

220, CE, Assemblée, I3 juin 1990, Crowpe d'informution et de seifien des trapaiflenrs fomiiarés,
tec. po §71 conck, B. Abraham.

321 Pour des exemples dinterprétarion : CE, 24 févricr 1992, Mg Amine, rec. p. T3 & propos de
Particle L} deia conventicn de makn-d"ocuvre fanto-marocaine do |” juin 1363 ; £F, Avis, 4 pvril
1997, amme!, ver_ p. 129 4 propos de I"arilcde 14-Y du Pacle iotermational mebatif ana droits civils et
politiques concamnant 1a cigle mon Bis idem ou 28 juiliet F999, Gritlo, n° 172498 an sujotde 1a portée
de Farticle 18 de Ja Déclaration de princips relatve 3 Ja coopdration €conemique ot financirs in-
cluse dans les ddelarations intergouvernementales din 19 mars 1962 de ka France et de |' Alpérie.
igﬁﬁaﬂhﬁ £9 décemire 1083, Bomgue frongaire de développemen:, Bull. Civ, n® 470, RGEIF
1996 g, 367.

233, Cass. Crim., 20 juin 1996, Ponsert, Bull Civ. n° 269, RIF 1996 n° 1503 4 propos de Ja réserve
Taite par Iz Prance & "acticle 4 du Protocole 1" 7 addiionnel & la Convention sutopéenne de sanve-
gardedes droits de ] homine et retatifh Iabgle non bis i idem o Cass. Crim. 23 juin 1999, Romirez-
Sanches ich dit Carlas, Bull. u®147 & propos de |a mserve concernant [ mticle 2- 1 dumBre Proto-
ale.
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Ainsi la chambre criminelle de la Cour de cassation a rejeté comme
irrecevable 1'excepiion d’incompatibilité de la Egislation frangaise
relative a E'interraption volonteire de grossesse avec bz Convention
relative aux droits de 'enfant signfe & New-York le 26 janvier 1990
compte tenu de la déelaration interprétative faite par fa France lors de
la signature et selon laguelle celle-ci ne saurait 8tee interprétée comme
faisant obstacle & "application de cette 18gislation 2%,

En revanche, la question pent se poser de fa contestation de 1a validité
d'une réserve. Lorsque le pouvoir exdculif fait wsage de ses préroga-
fives en prévayant wne réserve ou une déclaration interprétative,
celles-ci se rattachent & Ia négociation internationale ot 1l serait logique
dans ¢gs conditions d'estimer que ces acies onf 18 natuee d7actes de
Gouvernement et ne peuvent Btre contestés devant un juge. Touiefois,
Partecle 19 de Ia Convention de Vienne sur le droit des trattés prévoit
qu’un Btat peut formuler une réserve & moins qu'elle ne soit interdite
par le tmaité ou gue celui-ci n'autorise que des réserves déterminéss et
que La réserve de ta France se situerait hors de leur champ d'application
ou encore que 1a réserve ne soit incompatible avec 1'objet et Te but du
traité. Ainsi I'article 64 de la Convention européenne n'autorise pas les
réserves de caractere pénéral. Les deux ordres de juridiction n’ont pas
encore pris position sur ¢ette guestion délicate,

En quatri¢me liew, la muldplicité des conventions internationales
conclues par la France pose inévitablement des questions de compatibi-
lité de ces engagements entre enx. La jurisprudence administrative en
cette matidre est peu fournie. Tout au plus trouve-t-on quatre décisions
gui sont loin d'épuiser le débar, La difficultd est résolue d'elle-méme
lorsquune convention prévoit gu’elle ne s’ apphigue pas a un territoire
relevant d’one autre convention “*, Par aillewrs, dans le cas de la
convention de Lomé, le Conseil d’Btat a estimé qu’il y avait leu de
faire application du dernier accord en vigueur et d'écarier en consé-
quence les epgagements pris ant€rievrement par la France dans le cadre
de sa coopération avec les Emats associés ¥ I 2 également été jugs
qu'un accord bilatéral ne peut faire échee & I'application de la conven-
tiont suropéenne de sauvegarde des deoits de "homme ™. Enfin et
sortont, le Conseil d*Etat vient de préciser que dans le cas de concours
de plusicurs ¢ngagemenis internatiopavx, H a liew d’en définir les

224, CE, 2 pniliet 1906, Paiurme] précité, 2 propos de Farticle 30 de L2 convention relacive aux droits
de: Menfaor siemée & Mew-York e 26 fanvier 19940

225 Cags. Crig, 27 noverbhee 1996, Bull 1° 431,

226. Ainsi poor I convention enropéenne 4 extradition du 13 décembre 1957 tnapplicable su ter-
citoire da la colonie rayale de Hong- Kong od reste en vigoeur ne convention france-britenmnique
d*exteadition du 14 aode 1876 : CE, Assembide, 15 ocrobre 10%3, Aoypewme-Unt de Grands Bre-
tEgie preCitd.

X1 CB, 11 mai 1994, Assaciation Banaridre Comerottnaise (ASSOBACAM], ree. p. 128,

138 CB, 2 mai 1992, Mamte Lavachi, rec. p. 203 prénité.
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modalités d’application respectives conformément a leurs stipulations
et en fonction des principes du droit coutumier relatifs & la combinaison
enire elles des convenfions internationales **. La jurisprudence de la
Cour de cassation est également peu abondante, La doctrine *° a
recensé quekques cas par exemple dans le domaine de [a compéience
judiciaire ¥ on duns celu: des drotts &'auteur des compostieurs ™. I1
n'existe donc pas en jurisprudence de régles bien £tablies pour la
combinaison de différentes conventions inierpationates. Or, cette
combinaiscn recouvre des situations variées selon ke nombre des parties
{deux conventions bitatérales on deux conventions muftilatérales ou
nne convention muktilatérale et une comvention bifatérale) et seton
I'cbjet des conventions (convention spécizle et convention genérale).

L’article 30 de la Coovention de Vienne sur le droit des traités prévoit
des modalités d'application de traités successifs portant sur la méme
matiere

- lorsqu’ue traité précise qu’d est subordonné & un traité aptérieur ou
postérieur ou qu'il se doit pas &ire considéré comme incompatible avec
cet autre traité, tes dispositions de celui-ci I'emportent (régle de conflit) ;
- lorsque toutes les parties au fraité antérieur sont parties av traité
postérienr, le traité antéricur ne ' applique que dans la mesure ot 568
dispositions sont compatibles avec ceiles du traité postérienr (r2gle de
ia lex pesterior derogat priari) |

— lorsque les parties ay traé antéoeur ne sont pas toutes parties aw
traité postériewr, if ¥ a lieu de faire application de a régle de la Jex
posiéerior dans les relations entre les Stats parties aux dewx traités et du
traité auquel les deux Etats sont parties dans les relations entre un Eat
partie aux deux traités et un Etat partie i 'un des traités seulement,

229_CE, Z1 avril 2000, M. Zaldi, n™ 206902 | les stpuiations de "accord franco-algéren du 27 dé-
cermbre 1908 imposant que les ressoriissants aiglnens venant en Frande ponr un sEjoer infénsur a
3 mois présentent un passaport en cours de validilé muni d un visa délived par 1a Franca ae sont pas
incompatibies wvec ozlles de la convention siznde 3 Schengon le 12 juin 1990 insliteast wn ¥isa woi-
farme pour iz temitoire de I'ensemble des parlies contraciantes gour ua 5808 de * mois 2u maxi-
riam et prtvoyant que lez Erangers ttukaires soit & wn wisa uniforme sobd'un viga délivi€ par uoe
des parfes copiractantes entrs régntitrement s is 1emitoiee de 1" ane d'slle: peavent circoler sur ke
{ermitwire dr Feasemble des partics ootractantes peadant Ja durde de validitg do vise, Ainsi un res-
scrtissant alggrien enird ex France aves un passepert v 0 un visa de court s€jour débvrd & Alger
par la consdlat ' Italic, pays dans logus! sool apphicabics kos stpulsions de La Conventon signée
Schenpen, n'est pas cnfrt irfzulisrement sn France.

250 B. Daioit et F, Majosos, « Ly facis deg conflits de conventions en dait privé ot lepes solutions
poesibles », Kew critique de droit internarional privé, 19384, p, 365,

234, Conflit ool 1a convention de Bmxclles du 27 sepiembre 1958 2112 convention franco-suisse
du 15 juin 1865 ; Cags Civ., 15 décembre 1982, Bull. n® 363 et 1Y avril 1983 Bull. a® 123,

232, Canflitestrs la comvention de Berne da 9 septembre 1 5536 et lo traitd fmncp-2spagncd du 16 jain
1B80 ainsi que |"échange de leitres du 21 juin 1957, Cass, Civ, 9 octobre 1979, Albeniz, Bail.
0° 236, Le juge du fond avait anchs en favenrdea 13 conventon e Bemne qui compodtait on | espioe
je refusde Ja protection de certaios drofts dos hériters d' uncampositenr, LaCour de casgation acen-
suré celm pokition e1 comsiale ta violadan du fraité bilanfeal,
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Les difficultés que posent les conflits de conventions sont plus sisses &
résoudre lorsque les engapemenis mtermatonauX contiernent des
clauses de compazibilité telles celles qui prévoient la primavie de la
clavse la plus favorable 2*. Mais a question du caractére impératif de
ces clanses est débative en docirine, laguelle est 2u demeurant pen
fournie 4, Lorsqu’une situation juridique donnée entre dans le champ
d’application de deux conventions qui lui donnent une selution diffé-
rente, 11 & été ainsi suggéré ¥ dappliquer soit la convention gui
assurers un maximum d’efficpcité aux objectifs des conventions en
conflit {régle de I'efficacitd maximale} soit celle gui réglemente plus
spécialement la matidre (régle de la matidre spécizle) soit, et A titre
subsidiaire, en cas de difficuité de choix entre ces deux régles, la
convention la plus récente (régle de ia lex posterior).

Quant 2 ka jurisprudence inlernationale, etfe fournit assez peu &¢'indica-
tions. Par exemple [a Cowr de justice des communautés européennes a
jugé contrzire 3 la directive du 9 février 1976 relative i la mise en
ceuvre du principe d'€galité de fraitement entre hommes et femmes la
Iégislation francaise interdisant ke travail de nuit des femines dans
P'industrie alors que cette Fégislation se bornait & reprendre les stipoia-
tions de la convention n° 89 de P'Organisation internationale do travail
faisant partie de 1’ordre juridigue interne en vertu de la loi du 7 juillet
1953 et du décret du 16 décembre 1953 2%, Tirant les conséquences de
cette décision, la France 3 dénoncé ostte comventipn le 7 février
1992 *7 Cependant la Cour a auancé ultérieurement sa jurisprudence et
indiqué gue Ie juge national avait I'obligation d’assurer le piein respect
de la directive en laigsant inappliguée une disposition contreire de sa
Iégislation nationale sauf si 1'application de cette disposition &tait
nécessaite pour assursr Pexdcntion par ['Btat membre d'oblipations
résultant d’une convention conclue avec des Etats-tiers auntérieurement
i l'entrée en viguewr du Traité CE ™. L'article 307 CE ({ancien
article 234) prévoit que les droits et obligations résnitant de conven-
tions conclues — pour la France — antérieurement au 1* janvier 1938
entre un Etat membre et des Btats tiers ne sont pas affectds par Tes

233. Par exemple Uarticle 60 de In Convention europdenne de sauvegarde des drvits de I'homme ou
Fanicle 41 de 1a Conventicn sur feg droits de ['eaf=nt.

234 Ch. Rousseau, « De lacompatibilize des nommes juridiqies conyadictoices dangi* oedre interna-
tonal », RGIDIP 1932 p. 33 ; Ngeyen Quoe Dinh, « Evolution de la jurisprodence dz la Cour [ntey-
nationale de 13 Haye relative au probidme g la big¢rarchie des nermes conventionneHes », Mélanges
Waline 1974 p. 215 ; E Rouciunas, = Engagements pardlitics et conttadictoiees v, Reced! dex
Court de PAcadénie de deoit intermational de La Have, 1987 ¥ p. 13 . Ph Weckel, = La congur-
rence des irgités dung |*ordre inmenationa] », Théss dact.. Strasbaurg 1991 ¢ pour Jes conflits de
convenlion en drott privé, B. Ditoit ¢t T, Majoros précité.

235, F. Majoros, Les conversions infernationcter en mustdre de grolr privé, Abndeé théerigue of trai-
e pragique, If - Parde spéciale - 1 Le dredz des eanflits de conventians fPEdenc 19800).

236. CICE, 25 juillet 1991, Srosckel, tee. pd 4H7, pate Haglo, Dalloz 1991 p. 443,

237, Décretn® 93-930 oy 15 juiller 1093,

238. CICE, 2 anllt 3993, Levy, Dadioz 1993 p. 577 mote Che Pestd,
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dispositions du traité. Mais dans la mesure ol ces conventions ne sont
pas compatibles avec le traité, 1'Brat membre doit recourir A tous les
moyens appropriés pour gliminer les incompatibilités consiaiées,

De son c6té, 1a Cour européenne des droits de 1"homme juge qu'un Btat
pariie & la Convention n'est pas déliveé des obligations qu’il a sous-
crites 4 ce titre par le fait qu'il a agt en conformité avec le droit
communautaire 2, Ta Cour s’cst done reconnue compstente pour sc
pronoencer sur la conformité do dioii communautaire originaire avec les
stipofations de la convention.

Atinsi Ja question des cooflits de conventions est loin d’gtre définitive-
ment tranchée ef les difficuités gu'elle pose illustrent la pécessité,
lorsque cefa est possible, d'inclare dans les comventions des clauses
prévoyant e mode de réglement des conflits.

Enfin, Y'application des normes internationales par le juge doit prendre
en compe Fa jurisprudence des conss internationales, La junisprudence
de 13 Cour de justice des communantés europbennes ¢t de la Cour enro-
péenne des droits de |'homme, chargées d'interpréfer les textes
conventicnnels qui les ont instinkées, emporte évidemmernt des consé.
quences sur 1a mission du juge national de garantir le respect du Jroit
communautaire ou des deoits protégés par la convention.

Sur e plan juridique. ie juge national est tenu, en cas de renvoi préjudi-
crel, par 'interprétation du droit commuonantaire retenue par la Cour de
justice. Les arréts de 1a Cour sont revéins de I'autoritd de 1a chose inter-
prétée et s'imposent donc an juge. Cependant, ceite réponse ne
s'impose selon le Conseil d'Biat que dans la mesure ol elle n’excede
pas la guestion posée ¥,

Sur ce point, la jurisprudence de la Cour de cassation est moing
nuancée puisqu’elle retient tous les éléments de la réponse de jouge
communantaire 2, Par ailleurs, le juge frangais apprécie la compati-
bilitd des dispositions contenues dans nne 161 ou un réglement pour
metire 1a France en conformité avec les régles communautaires en
retenant D'interprération de ces régles donnée par 1la Coer de
justice 23, Au demeurant, et de manidre générale, 1a France est
réputée se conformer 4 ses obligations internatiopales de sorte gue
les normes internes sont analysées selon le principe de 1'interpréta-
tion ¢onforme. Le juge national interpréie aussi la portée d'une

239 Cour svropéenne des droits de "homme, B8 février 1090 Motthewt of Roymone-Tiai, Ley Pari.
ter Affickes, 38 mai 1909,

245, CE, Section, 16 juillel 1983, fffice nadonal inlerprofessionnet deg cérdales, tec, p. 133,
241, Cass. Corn., {0 ddcemiee 1935, Sooidtd Knguette, Dalloz 1986 p. 250 et sur fes oon3éguences
en droit pénal de |"interpréiation de la Covt | Casg. Crim., 26 septembre 1994, Frehe!, RTF 15954
n® 1393

242 CE, Sention, 20 miws 1992, Seguels précie.
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1égislation prise pour 1a transposition d'uge diractive } la lumiere de
cetie directive . Enfin, le juge tire £galement les conséquences des
arréts de ta Cour constatant que la France a manqué i ses obliga-
tivns, par exeimple en raison de la contradiction d'un réglement avec
les objectifs d’une direstive, €1 estimant que ¢ela a pour effet de
plane de rendre ce réglement inapplicable *.

Les arréts de la Cour enropdenne des droits de homme ne sont pas
revéius de Pautorité de la chose interprétée ; lewr auterité de fa chose
jugée est relative et ne concarne done que les parties. Sur [e plan juri-
dique, 12 jurisprudence de la Cour, qui n’est pas un guatritme degré
de juridiction, nc lie donc pas le juge aational, Ainsi, la chose jugée
par le juge de Strasboarg n'affecte pas 1a ofgularité d'une procédure
admigistrative *9, Cependant, dans fe cadre du dialogue entre le juge
européen et le juge interne, les dewx ordres de juridiction tiennent
naturellement le plug grand compte de ia jurisprudence de la Cour
europtenns, On assiste dong, sous son aiguilion, 3 un enrichissement
de sa propre jurispradence * méme 51, ici ov 1, des désaccords réels
peuvent subsister 7 : par exemple, devant e juge judicisire, pour le
role et le statnt des avocats généraux & [a Cour de cassation ** ou pour
le eégime 1€gal Jindemoisation forfaitaire des hémophiles conta-
minés par le vires du sida #°.

Enfin, il est i noter que la portée de I'interprétation donnée par la Cour
européenne d'pne stipulation de la convention est parfois apprécife
différemment par les deux ordres de juridiction. La Coor de cassatior
estime que ['article 6 de la convention est invocable devant toute juri-
dietion civile stamant en matizse fiscale ** alors que le Consei} d'Btat
limite son applicabilité aux pénalités fiscales **, ou encore gu’il permet

243, CH, Secton, 22 décembee 1989, Minfuve du Budger of Covole militeire mivte de Ja coserns
Morsier, ree. g 260, concl. M.D. Hagelsteen, ATDA 1800 p, 328,

244, CF, 23 mars 1992, Socidtd Klockner Frares, rec, p. 134,

245, CE, 24 novemnbre 1907, Ministnr de i Cronmie g1 des Fingrees of Saridé AMIBU, 1ec. p. 441,
26 Par exemnple - U, Secnon, 3 joiller 1998, Bifosger, rec. p. 288, concl. R Abraham ; Caze.
Crm, ¥ macs 1303, Dafbertin, Bulk. 1° | ES; Caes. Crim., 18 mai 1088, Buf]. p® 158,

247, Coltogue du 3 mai 1993, Le France et la Convention européenne de sanvegarde des droits de
' homme et des liberés fondmmeniates, Juris-Classesr Furope Detobre 1999 Hors série.

248 Cass Crim, B décembrs 1995, Fontaline et Cour suropéenne des droite de I'homme : 20 f&-
wrier 1996, Vermeulen of Belglone, 31 tnarg 1998, Retnbardt er Stimene Kol of France of B février
2R, Yoivine of Frenee cof. surle réle do commissaine du gosyeenement devant le jupe adminiztes-
it 1 CR, 29niller 1998, Mave Eeciarine, vec. p. 320, concl. D. Chaevaux et Sus celud de avocal pané.
ral devant la Cour de Justice des communanids europdennes | CICE, ordonnance dv 4 Fvrier 2060,
Ermern Sugar Arebe, aff, 1798, Par cotte ordoomance, fa Cour estime que 1a jurispendence Fermealen
de la . E.B M. ne parait pas iransposable aux coaclusions des avocats géngraun de la cour et dle re-
jewe 1a demande de dépde d obsarvations crites en réponse aux conclusions de 1" zvocht mensral.
249. Coorde cassatinn, Assemblée Plénitre, 6 juin 1997, Foudadion Soinr Mere, Bull. n® 8 et Coar
suropéemne des dreits de homme, 4 décembre 995, Belfer of France.

250, Coor de ceasatign, Assembide Piénidre, 14 juin 1994, Kloeckner précing,

251 OB, Avig, Sechoon, 31 mars 1995, Mimisive du Budger of Sarf Auto Indusrrie Mevic, rec. p. 154,
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au juge de prononcer unc modulation de R sanction péceniaire infligée
par une auforité administrative ** alors que le jupe adminisiratf refuse
de se reconnaitee un tel pouvoir de medération .

Afngi compie tenu de 1"évolution de 1a jurisprodence, le principe de Lu
sapériorité des conventions intermationales sur le droit intetne est
atrjourd'hui pleinement consacré. Il incombe aux antorités nationales
d*en garantir le respect. Elles visgnent 4 défaut d’engager la responsabi-
1ité de 1a persenne publigue. Ces auterités ne pourrant plus s’opposer &
I"application de cette norme une fols qu'elle a été répulitrement intro-
duite dans Pordre intemne, I en résolte ]a nécessité impériepse
& accorder une vigilance sccrue & la phase de négociation de chague
traied ou accord qu'il soit multilatéral v bilatézal, Une vigilance eacore
plus forte est nécessaire lors de la négociation du drdt communantaire
dérivé, dés lors que celti-ci s'impose immédiatement sans procédure
d’insertion en droit interne,

252 Cags. Comn., 29 avrlt 1997, Feppefra, RIF 1957 1° 6411 Casa, Com., 21 oowobre 1997, M
borte, RIE 1998 n® J61.

253, CE, Avis, 8 juilbet ¥998, Farell, RIF 1998 0970 ; CE, Section, 28 juitler 1992, Groupems ur
d'ipiérdt Scanomiqus Mantr-Perrier-fouet, ATDA 109G p_ 335,
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Deuxieme partie

Une organisation administrative
perfectible pour la négociation
internationale et communautaire

Au regard de 'enjen croisaant qui 8’atrache an droit d' origine externe,
efficacité dans 1"orezanisation et [a conduite de 1a ndegociation apparait
de plus en plus cruciale. A cet Sgard, la France s retenu des dispositifs
différents pour le deoit international, dont la négociation repose sur le
role central du minisire des Affaires &rangeres, et pour le droit commu-
neutaire, gui fait I'objet dune organisation interministérieile spécifique
A travers le SGCL. ¥

Sans qu'il ¥ ait liea de revenir sur cette différence faite entre les deux
fypes de négociation, liée aw caractére permanent et au nombre de
domaines que tovche le développement du droit communantaire,
I"amélioration de I'ensemble du dispositif frangais de négociation doit
éire recherchée. Des proposifions sont failes pour développer une
vision plus prospective de la négociation, pour améliorer le recours a
I'expertise juridique et pour renforcer les procédures interministé-
rielles. Ces préconisations vezient au premier chef pour la négociation
du droit communautaire dériveé, qui s'impose & "ordre juridigque fran-
cais sans devoir obér aux procédures d’insertion prévues par la
Constitution, mais elles s appliquent aussi & la négociation du droit
international, dent les domaines d’intervention et les enjeux vont égale-
ment croissant.

254 Pour une présectation de ces dispositifs, ¢f Annexes IV et ¥,
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L’organisation administrative francgaise
pour la négociation
L]

Le role central du ministre des Affaires étrangéres
dans la négociation en matidre de droit internationai

Le minisire des Affaires &trangdres a pour fonction 4’ assurer 1'onité et
1a cohérence de Ia politique étrangére de la France. Aux termes de
I"arréié du 22 messidor an VII : « les étranpers accréditds de guelgue
maniére que ce soit prés du Gouvernement [...] n"ont de rapport direct
gu'ave: Je ministre des Relations extérieures ; ils ne communiguent
que par son intermédiaire avec les autres ministdres ». Le décret du
25 décembre 1810 ajoute qu’if est expressément Jdéfendu aux ministres
« de fépondre, soit par écrit soit verbalement, 3 aucune demande,
plainte ou affaire, gue ce soit de petite ou de grande importance, qui
feur serail adressée par un ageni éranger. L'unique réponse doit &ire
qu’ils doivent s’adresser an ministre des Relations extérieures ».

Méme si ces textes demeunrent en vigneur, la pratique iaternationpale a
multiptié es relations dirgctes enfre les ministres ot leurs homologues
&trangers an point de remeifre en cause l'idée d'un mongpole des rela-
tipns  indernationales. L'inspiration de ces textes reste cependant
d’actualité en tant qu’elle fonde une compéience spécifique du ministre
des Affajres étrangéres dans le domaine des relations intetnationales
ainsi qu'une mission de coordination interministérielle.

La compétence spéeifigne du ministre des Affaires étrangires se traduit
par la négociation de la majeore partie des accords ou traités gu enga-
gent la France. Eventuellement assisté de représentants d'auttes
iinistéres, voire dans certains cas de techniciens refevant d’avtoritds
administratives mdépendantes, ¢'est en réghe générale le mnistre ou
T'un de ses représentants qui conduit la délégation francaise. A Ijnté.
rieur du ministdre des Affaires étrangres, cette rompéience de
négociation st partagée entre les postes diplomatiques, et notamment
les représentations permapentes suprés des organisations internatio-
nales, et I’administration centeale. Las différentes directions peuvent
ainst se trouver responsables de mégociations internationales suivant
leur domaine de compétence.

L’intervention du ministre des Affaires étrangéres dans 1’élaboration
des accords et des trattés se tradnit dgalement par une fonction de coor-
dination interministérielle aox divers stades des procédures,

L’ouverture de la négociation reldve J'une décision &u ministre des
Affaires étrangires. Aux termes de la circulaire du Premier ministre du
M mai 1997 sur 1'élaboration et la conclusion des accords internatio-
naux, quand un menistre autre que le ministre des Affaires éirangéres
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constate la nécesyité de dizposer d'un accord bilatéral ou multilatéral
ou de modifier un accord existant, il Ini ncombe 3'en informer le
minisite des Affaires étranpéres, En cas de divergences de vues entre
plusicurs minisires sur i'ouvertore d’vne négociation, le minisire des
Affeires étrangdres saisit le Premier ministre aux fins d’arbitrage.

Le cadre de la négociation est également principalement défini par [e
mintstre des Affaires étrangeres. Lorsqu’un ministre propose oover-
ture d'une négociation, il doit faire connattre au ministre des Affaires
gtrangéres 1a tenenr de I'accord dont 1] sochaite 1a négociation dans des
délais qui permeitent & ce dernier un examen approfondi. C'est alors an
ministére des Affaires étrangdres de définir la nawre de Tinstrument,
de procéder 3 une premidre mise aus point de sa rédaction et de vérifier
la compatibilit€ de ses stipulations an droit international, anx engage-
ments conventionnels souscrits par 1a France et au droit interne. A cette
fin, 1 doit procéder A 14 consuhtation de tous ks ministéres pouvant éire
ini€ressés i la négociation. Enfin, en consaltation, le cas échéant, avec
le ministze principalement concerné, il définit ou approuve le mandat
des négociatenrs et 1A ¢composition de la défégation et i dresse vn
agenda prévisionnel indicatif de la négociation ot des procédures ulté-
rienres.

L2 condnite de la négociation est le plos souvent assurée par le ministre
des Affaires érrangdres ou 1'un de seg représentants. I1 a pour obligation
de diffuser one information précise sur le contenn et 1"évolntion des
discussions A Pensemble des ministéres intéressds. Il assore aingi un
véritable rfle interminisiériel. Dans les cas o Ia négoeiation est
conduite par wn autee ministee, le ministre des Affaires étrangdres
recoit des informations déraillées pour assurer le suivi des négoeia-
tions. I s’agit notamment des négociations portsnt sur des sujets
spécialisés qui relevent du champ de compétence d’un ministére tech-
nique. Le rble du ministre des Affaires étranglres est alors un rble de
suivi et de diffusion de !'information supiés des autres ministdres
cOncernds,

La simnatere des accords ef traités est subordonnée A 1a déliveance de
pouvairs dans des conditions qui assurent un contrijle du ministre des
Affaires étrangéres sur les texfes daont il o'était pas le négeciateur, En
dehors do Président de la République, du Premier ministre et du
ministre des Affaires étrangdres, lous les signataires d'un accord ou
d’un fraité doivent étre mupnis de pouvoirs, gqui sont délivrés par le
Président de la République pour la signamre des accords ¢i forme
scleanelle conclus en son nom, et par le minisire des Affaires &Stran-
geres pour les secords en forme simplifide, concles an nom du
Jouvernement. Les pouveirs ne sont délivrés qu’aprds transmission an
ministee des Affaives éirangéres d4’un dossier comprenant, outre 1’iden-
tité do bénéficiaire des pauvairs et une analyse de 1'accord, Ie texte
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définitf de celni-¢i, ou & défant sa dernidre version airsi que les modi-
fications susceptibles de ini &ire apportées.

Enfin, les procédures intermes de ratification on d’approbation relgvent
pour une large part de Ia responsabilité du ministre des Affaires éiran-
geres. II approuve les accords, tandis que les traités sont ratifiés par le
Frésident de la République. C’est le minisire des Affatres éiranpires
qui défend devant le Parlement les projets de Ini autorisant la vatifica-
tion des traitds qui entrent dans Ie champ de Varticle 53 de la
Constittion,

Ainsi, le ministre des Affaires étrangéres sc voit reconmaitze un rdle
centeal dans la négeciation des accords internationaux, gu'il inter-
vicane § titre de senl négociateur, de pastic prenante A la négociation ou
plutdt dans une logique interministériclle d’information et de contrdle.

Dans tous ces cas de figure, 1a direction des affaires juridigues exerce
une responsabilité particulidére dans 1’élaboration du droit international,
Aux termes du décret portant organisation de "administration cenirale
du ministére des Affaires étrangéres **, cette dizrection « est consulide
sut tout projet de traité ou d”accord internationai £t associée en tanf que
de bescin & la négociation de ces instruments ». Elle est responsabile
des négociations sur Ies spjets qei relévent de sa compétence {par
exemnple poor le droit de 12 mer) oo qui présentent des aspects juridi-
gues déterminaniz (dreits de I’homme, copdification du droit
international}. Elle répond aux demandes de consultation sor des points
de droit internationat qui pewvent hui tre adressées par d’autres minis-
1éres. Pour Pensemble des négociaiions internationales, qu'elles soient
condujtes par le ministre des Affaires dtrangires ou par uvn antre
ministre, la direction des affaires juridiques exerce une mission de
contrile qui pent aller jusqu'a la rééeriture des projets d’accord, pour
parvenir 3 plus de clarté ou pour veiller 4 la compatibitité du rexte avec
d’autres ¢ngagements intermatonany de fa Prance. La direction des
affaires juridiques doit €galement recevoir communication des projets
d'arranpement administratif qui, £ils Echappent A 'exigence de
pouvoirs, doivent Jui 8tre transmis pour information par fes ministéres,

Ainsi, 2 négociation des trajtés et accords est organisfe dans des
conditions qui doivent assurer la cohérence des engagements de [z
France par k¢ r8le de pivot confid an ministdre des Affaires érratgéres.

255, Dferet u® GB-1124 du 10 déeensbre 1008, article 1F,
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Une organisation interministérielle spécifique
poar ia négociation communautaire

Dans le domaige communantaire, deuyg processus de négociation se
déroutent en paralléle : 'un 3 Paris, entre ministéres concernés ™, pour
Ia définition d'une position naticnale, 1'autre avec nos partenatres au
sein du Conseil des ministres de !"Unton curopéenng. Le premier est
animé par le SGCI, Ie second par la Représentation permanente de la
France 3 Braxelles, L'efficacité dee négociateurs frangais réside dans la
qualité de la relation et du va-et-vient constant &’ information entre le
SGT et la Représentation permanente . L*élaboration d'wne norme
commnnautaire. qui se déroule généralement ster une période de 18 4 30
mois, suit ainsi un schéma relativement formalisé et rythmé qui laisse
la posstbilité d'un examen approfondi des propositions de texte par
chague Btat membre et d’une coufrontation des points de vie entre ces
Etats membres et les institptions communaataires (Commission eurg-~
péenne, Présidence du Conseil, Parlement).

L’adoption par ke college des Commissaies ewopéens d'une proposi-
tion de texte communautaire, si ¢lle ouvre le processus de négociation,
est anjourd’hui souvent précédse d'une phase de concertation préalable
entre la Commission esropéenne, les administrations nationales, et les
secteors économigues concernés par le biais de contacts informeis,
d’auditions et de tables rondes, doat le produit fait 1'objet de docii-
ments de prospective — les « livres blancs » et les « livres verts » de la
Commission 28, A 'issue de ces réflexions, la Commission présente un
texte qui constitue une formple de compromis entre les différents
systémes nationaux : dés fors, les textes proposés sont rarement boule-
versés dorant fa négociation et les Etats membres sont déja au fait des
questions qu’ils peuvent soulever.

La proposition d'scte commungutaire *#, transmise & la Représentation
permanente de la France et au SGCI, est diffusée 3 Pensemble des
menisteres concernés. Ceite consuitation est exbaustive. Dang un délai
de quinze jours, cetie proposition est transmise ap Conseil d*Etat qui en
détermine la nature réglementaire ov législative, et dans ¢ce darnier cas
aux délégations pour FUnion européenns de 1" Assemblée nationale et

256, Sans oublier, selon (2 manizre, la Nouvelle Calédonie - I"artiele 30 de la loi crganique du 19

mirs 1959, prévoit que le Prfsident du goarvemement et le cys chéam les présidents des nanemblécs

de pravine somt azs0ciéEe aB paricipent pux nEgOCiad ong relacves aux relagans de fa Commaonaité

eutopéenne ot de la Nouvelle-Calédante.

387, CF. Annexe W1 : La fonction de négociation du SGCT.

258. Les « livres verts » proposent des premiéres pisies poor la réflexion dens un domsine spdei-

Fiiyue: 00 WNe AcEoN CORIMUNALLILE ROTTHEE 208 2nvisagse, cOmprenant des Téponses de I part des
membres. Leg « liveez blancs » prédsentent des orieniations pefcises pout *action communau-

Taite.

259, L'adopiion de tentes en matizee de politique érangére et de sécaritd commune (27 pilier) o de

Justice 1 affaires inbdrienres (37 pilier) reidve de procddures diffdrenes.
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du Sénat, pour le vote éventuel d’one résolution parlementaire. D’ autre
part, dans 12 méme délat est convogquée av SGCI ane premidre réunion
des minisieres copeemés, qui procéde i une éwde de la proposition
communantaire sur la base d’analyses effectudes par les ministéres, et a
la définitinn d’une position interministérielle gqui est transmise comme
mandat b 1a Représentation permanente pour la discussion du wxie dans
les groupes d'experts do Conseil. Les mémes rénnions interminisié-
rielles au SGCI seront organisées i chagque édtape du processus de
négociation au Conseil, av fur et & mesure de la négociation du texte
devant les groupas d'exzperts, le COREPER, puis le Conseil lni-méme.

Le processus de négociation d’upe norme communautaire se fait en
effet par étapes: non seulement plosienrs lectures de la proposition
sont effertuées par le Conseil et par le Parlement européen (jusqu’a
deux examens poar chaque instirntion dans 1a procédure de codécision,
la troisikqme et dernitre lecture par le Conseil ayant £t€ supprimée par le
traité 4 Amsterdam ***), mais ["adoption mEme d'une position
commune par le Conseil fait "objet de plusieaurs réunions, d’abord des
« gronpes de travail dv Congeil », pnis dn Comitd deg représeneants
permanents (COREPER}, enfin do Conseil lni-méme. Avant de passer
devant le Copseil des ministres, la proposition d'acte communautaire
est soumise au Comité des reprégentants permanents (COREPER} 2,
soit pour constater Pexistence d'un accord politigue, soit si nécessaire
pour un débat de fond. Dans le cas d’un accord, Ie texte est inscrit en
« point A » d'une prochaine réunion du Conseil des ministres, ob il est
simplement validé ¥ ; dans le cas de divergences de fond nécessitant
une discussion au nivean politique pour £tre résolues, le texte est
soumis en « point B » au Conseil ; maie il pevt également, soit faire
Fobjet d'vn nouvel examen en COREPER, soit méme £we renvoye
devant les groopes de travail afin d'approfondir la discussion tech-

250, La prosédure de codétision & remplacs, depuos Fentrés an vigoear du nité &’ Amsterdam, la
gdure de coopération (sanf pour IFUEM), 2t concerne désprmais | essantie] des mesuces prises
dans b cadre du marché intéricanr, S ubsisgnt Sgalement Jes prodéamres o avis confomnme etde consul-
ation noiamment en matiE e 48 Justioe ¢t affaies intédewrsy, pone les mesares coacernant les régi-
mes 4 zides, [Tharmonizatica fiscale, ou Ja politigue agricole. Dans Ia procadure de codécision, 1a
proposition de ie Commissiog est rapsmise simultangment au Farferent eusopeen et au Cooseil. Le
Parlement adopic on premicr avis qur la base diquel ke Consel] adopteune posttion compaumne 87y
g démaceond, 12 praposition sak & notvean frinsmise gu Padement cuwopéen. Ce dernier peut, soit
I"approuver do mamitre saprosss oulacite, soit Lo referee i 1 majoried ahsolne de sesmembres —ilale
dermier ot dans ce cas — 501t I'amender. [Jang ce derpier £25 le Consed] peus soit adopter les amen-
demeats, & 1"unanimité si ceur-ci n'ont pag &6 retenns par Ja Commistion, soil en cas de dégaceord
persistand, convodgier un comitd de eonciliation, 51 1e oomit de conciliavion ne parvient pas i wn ac-
cord, la proposition est pejetée | s*it pardent 3 on accord, 1'acte dedt fom adoped par be Pademen en-
mpden & la majorits absolue di ses membres e par le Consell i la majorité qualifiée danswn délai de
% sematocs, sw-deld dugeel j2 propasiton ot sépucte opete,
261 H peut &re soaxmis dans certains domaines spéeifigues an comité spéeial agricods, an comicd
économigee & fnancler (LIEM), aw comisd de article [3] {mégociation des acconds commerciaux
avee les pays tiers), au comild politique (PESCY, au comnitd de 1"article 36 (JAT) on encomid de 'eo-
L.
552, Environ 80 % des rextes communautzives sont adopiés en podne A du Conyeil des ministres.
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aique. Le Conseil des ministres adopte enfin une position commune 2,
Ces examens successifs permettent donc d’examiper le texte dans ses
aspects techniques, de recueillir | opinion de chague Erat membre, et de
parvenir 4 un rapprochément des positions. L'Etat membre détenant ia
Présidence de PUnion eoropéenpe joue un role imporiant & ce titre,
puisga’il propose le « compromis de la présidence », texte qui intkgre
les observations des Brats membres, La Commission européenne jous,
elle, un réle de rapprochement enire le Conseil et le Parlement euro-
péen, A travers son pouveoir de retenir ou non les amendements au iexie,
afin d’abouatir & un texte susceptible d'étre voié par les deux institu-
tions. Pans la plupart des cas, un accord est wouve entre les
instifutions ; ainst, en aggmentant sensiblement le nombre des amende-
ments du Parlement europden retenus par le Conseil, la procédure de
codécision on 2 largement aceri Minfluence.

Ansi, les examens saccessifs du exte entre les administrations fran-
gaises, et au Consetl, permettent d’en réabiser un examen approfondi. Il
exisie une culture dui compromis dams les négociations comiruansu-
taires : d'une part la Commission maintieni rarement des propositions
faisant 1"cbjet d’une opposition déterminée d’un Fiat membre, soit par
exemple parce qus le Parlement de cet Etat &'y serait opposé, soit &
cause d'une incompatibilité entre 1"acte communautaire et Ja constitu-
tion naticnale ; d'autre part, les textes sont le plus souvent, méme dans
le cas d’un vote 3 la majorité qualifiée, adoptés & 'unanimité car les
Etats membres effecirent des transactions entre les différents texies
négociés ap méme moment, faisant une concession sur un texte gqu’ils
récopérent sor un auvkre % Ce processus ne trouve denc pas normale-
ment les adminisirations nationales dans "impréparation, méme ¢'il est
constaté, comme dans chague négociation, vne accélération &t une cris-
tallisation des positions dans sa phase ultime.

La persistance de points faibles

Nos partenaires étrangers ont sowvent portd une appréciation positive
sur 1es performances de 1" administration frangaise dans les négociations
internationales et communautaires. La prise de conscience de I'imgpor-
tance des enjeux commenautaires 2v moment de la mise en place du
marche unigue a suscité, notamnent, de nombreuses réflexions sur
1'adapiation de ’crganisation administrative francaise, et une évolution
de la pratique administrative. Néanmoins, les préconisations de ces

263, 118" geie souvent d'un « aseord politgue », Jorsgue dos points doivent eheore Lere précizés, ors-
qu'pae réserve parlementaite a énd dmise ou stmplement lorsguze (2 e n'e po due traduit dans Ja
lnngue de chagqoe Brat membre, gui sera ensuite Eormallement validé comrne pogifion sammune.
264, Fluz e 75% des propositons soamises & larégle de In majorite quabifiée sont en réakiné edop-
tées & I'ananinits,
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rapports et des circulaires qui les ont profongés sont partiellement
mises ett ceuvre, et certaines difficultés persistantes ont é4¢ identifides :
—~ 1'nbstacle de la langoe, Pignorance do droit étranger, révélent une
culture internationale encore trop faible dans les administrations, alors
que tout admindstratenr peut se tropver, au cours de sa carriére, en posi-
tion de négocistion ;

- le défaut de prise en compte en amont, an moment de Ia négociation,
de certaines guestions, juridigues et politigues, qui n’ont pas été soule-
vées en temps utile, est pour une grande pant 3 'origine des retards
constates dans la transposition des directives, la ratification ou la publi-
cation de certains traités |

— I"administration frangaiSe n'est pas organisée de manidre assez effi-
cace face an rythme des négociations, & I'importance des flux ¢’infor-
mation, & ia nécessité de redéfinir des positions dans Purgence tont en
respectant des procédures interministérielles

— les moyens humains disponibles pour la négoeistion ne sont pas & la
mesure de ses enjeux novvesnx, notamment dans e champ de compé-
tences de ministéres jusqu’iel pen impliqués dans le demaine interna-
tional.

It ne s'agir done plus seulement de « s'adapter » alors que les domaines
de compétence de 1'Union eunropéenine continuent de s'étendre, de
méme gue les sujets de négociation intcrnationale, mais de définir
1'organisation nationale la plus performante, Ay moment ol les enjenx
de Ja négociation deviennent de pius en plus essentiels, 1'administration
frangaise doit veiller 4 conserver les qualités qui lui ont longiemps &6
reconbues par rapport A ses partenaires. Les défants d’organisation ne
son1 plus acceptables dans ie domaine international et communautaire.
A la différence de I’élaboration de normes internes, ' administration
francaise n'a pas, dans la négociation internationale, la maitrise du jeu,
des délais et méme de la prise de décision. Alors gue fe droit interna-
ticnal et commupautaire met avjourd’hui en concurrence les systémes
administratifs, Vefficacité de I"'administration francaise et sa capacité &
constituer un modéle sont ka condition de la promotion de nos condep-
tions juridigues.

Pour ce faire, 1a mobilisaifon des ministeres pour la négociation inter-
nationale et communautaire doit éwre renforcée, de méme que les
proeddures interministériclles de concertation. Mais fa définition de la
position nationale doit également €ire éclairée em amont par une
concertation approfondie et Ie recours 2 des sources dexpertise variées.
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Des capacités d’influence
et une capacii€ d’anticipation a développer

i identification des forces ef faiblesses du disposifif frangais montze que
"amélioration de ce dispositif deit porter sur e stade le plus en amont de
ia négociation. Il est en effer néeessaire de développer bne siralégie
d’influence juridique et d’anticiper davantage les enjeux des négociations
en n’hésitant pas 3 recoorir aux dispositifs de concertation gqoi peuvent
permetiee de définir une position frangaise plus informée et plus solide.

Les meyens d’une stratégie d’influence juridique
La coopération juridigue avec les pays éirangers

11 apparait indispensable ¢’ assorer une connaissance et une diffusion ja
pius large possible des modeles que la France est susceptible de
proposer. La négociation du droit international est en effet I'oceasion
d’une rencontre entre des traditions ou entre des modales juridigues qui
cherchent & se concilier, La promotion de nos modeles juridiques est
dég lors importante & un double tifre.

En premier liew, elle cormespond anx iotéréts natiopavx. Le résultat de
la négociation sera ¢’ awtant plus proche des posttions de départ soute-
nues par la France qu'elle aura su faire partager celles-ci 3 ses
partenaires ou, mieux encore, quiun grand nombre de partenaires & Ia
négociation définiront leur position 3 partir d’un « patrimoine juri-
dique », notamment 1égislatif cu réglementaire, proche de celui de la
France.

Au-deldi méme de cette considération, Peffort de promotion des
modéles juridiques francais est important poar 1'ensemble des pays qui
relévent comme ka France de 12 famille de droil romano-germaniqie. H
importe que, face au dynamisme d'un droit contractuel et jurisproden-
tiel d’origine américaine, s"affirment d’antres modgkes. A long terme,
¢'est te mainiien de la diversité des systdmes de droit qui doit étre
recherche, powr permettre enrichissement des systdmes futors.

L'impératif d'une strarégie d'influence juridique est particulizrement
sensible dans le cadre communautaire : 1a négociation communautaire,
« hybridation des droifs nationaux, mariage des concepts, du vocabu-
laire et des formes » **°, se déroule en offet presque systématiquement
dans des domaines cu les Etais membres disposent d un acqeis qu'ils
essayent en génédral de protéger auv misux. Dis lors, la position d'wn

265, Voir les considérations géndrales « Sur ls droit communzsitaire » in Conseil &' Biat, Rappoit
puhfic 1992, EDCE n° 44, La Documentslion frengaise. 1993, p 47,
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pays dans la négociation communautaire sera d*aetant plus forie qu’il
auwre su faire partager ses principaux choix 4 ses partenaites svant
méme I’onverture de fa négociation.

Cet impératif a également trouvé une acuité particulidre dans les pays
d’Europe centrale et orientale. Engagés dans une large teansition
économique, politigue, mais avssi juddique, ceux-ci ont di définir en
on temps réduit de nombreuses 1égislations dans tous les domaines, et
ce dans la perspective d'une adhésion a 1'Union européenne. Ils ont fait
I'objet d'efforts d'assistance qui étaient aussi, pour les pays gui appor-
taicnt cette assistance, une Tacon d'accroftre leur influeace Juridigue.
C’est ginsi gue les Btats-Unis ont entrepris de traduire les textes de
certainzs de leurs lois dans les langues de ces pays et de diffuser gratui-
tement des ouvrages dans les bibliothiques des administrations, des
universitds et des barreaud. La sumple traduction &'un texte de loi, swr
wit sujet rechnique et sur leguel beaucoup reste & inveater dans le pays
concerné, comme par exemple lz réglementation des télécommunica-
ticns, pewt favoriser la diffusion des oufils conceptucls et des modéles
Juridiques. Plus rard, dans le cours de fa négociation internationale, le
pays qui s"est ainsi inspird d’un corpus juridigue proposé par un aotre
pays sern Daturellement plus proche de celui-ci.

Cet iropératif d'une stratégie d’influence juridique est pris en compte
de fagon croissante par le dispositif frangais daction internationale.
Seous 1"angle de 1z coopération administrative aimsi que de la formation,
il reléve de Plnstitat internationat d’admipistration publique ainsi gue
de I'Beole nationale d'administration, des autres &coles de la fonction
publique, du centre d'Stodes europfennes de Strasbourg et de
nombreuses institutions puebliques ™. Ponctuellement, vis-3-vis des
pays d’Burope centrale et orientale en transition, un effort particulier de
cooperation juridigue et administrabive fot entrepris dans le cadee de la
Mission interministérielle pour la coopération avec les pays & Enrope
centrale et orientale.

Fourtant, {’importance de l'enjen, qui ne tient pas seulement 3
I'influence de Ja France dans une perspective bilatérale, mais aussi &
son inflnence sur la formation du dreit international, justifiersit un
effort plus systématique. Dans ce domaine, fes axes d’action concer-
nent 2 Ia fois le long texme, par 1'acened]l d'&tudianis Strangers, mais
aussi le moven et le court terme, par la mise en place d'actions renfor-
eées de coopération dans le domaine juridigee.

266. Pour ke Conseit d' Eray, voir les développeraents sur Iaction intersetion ale n Conseil 3" Etat i
Rappor pubtic 2000 BOCE o0 51, p. 167,
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Lg présence francaise an sein des organivations infernationales
el communauiaires

L'infleence juridique passe également par la présence au sein des orga-
nisations internationales, ce qui implique & la fois uoe participation
systématique aux réunions ak nivean approprié et 1'aide aux ressoriis-
sants frangeis susceptibles 'entrer aw service des organisations
miernationales.

La question ¢st particulidrement cruciale dans le domaine communau-
taite. Le rapport public du Coanseil d' Etat pour 1992 insistait d&ja sur
P'imporiance de la préparation anx concours d'accés a la fonction
publigue communautaire. L'influeace des notions ¢i modéles juridiques
propres an droit frangais ne peut qu’etre favorisce pat la présence au
sein des institutions communantaires, et notamment de ba Commission,
d’adminiserateurs frangais, ow d’administraicurs provenant d'autres
Etats membres et formés au dreit frangais. Cet enjev doit done faire
1"objet d'une attention particoliére et requiert la mise en place de dispo-
sitifs adaptés de préparation aux concours et de soutien aux candidats
frangais qui, aprés avoir été formellement requs aux concowrs, doivent
obtenir d'une direction générale qu’elle leur offre un poste. Le méme
impéradif de présence de ressortissanis nationaux vant ggalemernt pour
Iensemble des organisations internalionales o se préparent des projets
de texte soumis ensuite 4 12 négociation internationale.

Au-delis mBme de la présence frangaise dans les organisations interna-
tionales et communautaires, c’est le sutvi et 'organisation de cette
présence qui doivent faire 1'objef d’une atigntion particuliére, Outre le
contzct avec les fonctionpaires communautaires & origine frangaise, ce
suivi doit concerner aussi les experts nationsux détachés dans les
services de la Commission. La mise en place au sein de la représenta-
tion permanenie de la France auprés de I'Union suropéenne &t an sein
du SGCI de cellules de suivi et de Haison émoigne d une prise de cons-
cience dans ce domatne,

L*anticipation des enjeux juridiques de Ia négociation

Une meilleare mailrise des concepis juridigues étrangers

Le droit international est sonvent fordé sur une « ambiguité consirnc-
tive » . les partenaires s'accordent sur un texte dent ils n’ont pas la
méme fecture, Il peut aingi faire nsage de notions qui souvent n'ont pas
d’éguivalent exact dans le droit d'vn des partenaires, ce qui ouvrira une
marge de maneuvie ux sutorités nationales dans 1" application qu’elles
feront des stipulations négociées. Dang la négociation internationale, il
est donc 1mpératif de connaltre le degré d’ambiguité que comporte ia
positicn du parienaire. Quelie que soit "ambiguieé des textes adoptés,
et en raison méme de cette indvitable ambiguied, il est essentiel pour le
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négociateur francais de savoir jusqu'd guel degré son partenaire
s'engage en accepiant telie formuolation ou tefle apparente concession.

La négociation du droit intermational comme do droit commnnantaire
dérivé exige donc une connaissance d droit de nos partenaires, Seule
une conmaissance précise dr droir de nos partenaires dans le domaine
qui fait I’objet de la négociation permet de saveir i quei ils 8’engapgent
réellement en acceptant de signer le texte proposé, Dans le domaine
communauraire en particulier, cette connaissance du droit comparé est
indispensable pour élaborer des positions susceptibles de rassembler
des consensus. Elle constilue done un atout important 4 de multiples
titres @ évaluation des epjenx de la négociation, anticipation sur les
positions des autres parties et identification des ¢léments probables de
transaction, alliances possibles avec des Etats ayant des systémes juri-
diques proches, équivalence dans notre droit des catégories juridigues
utilisées, applicabilité i Fautre parctie des stipulations négociées ...

Pourtant, les moyens matériels dong disposent les administrations fran-
caises pour connaitre le droit en vigneur dans les pays £trangers sont
trés limités.

Dans les réseaux frangais & 1'étranger, I'expertise juridigue n’est
généralement pas une priorité. Les postes diplomatiques ne comptent
de conseillers juridigues gque dans les représeniations permanentes
auprés des Nations Unies & New-York et 4 Genéve, et auprés de
I'Union earopéenne i Broxelles. Des compétences juridiques peuvent
étre présentes dans certains postes d'expansion économique, mais
seulement de fagon ponciuelle, Enfin, les magistrats de liaison placés
auprés des administeations de nos principaux partenaires peavent &tre,
sur certains dossiers, d'wn appoert précicux, mais Pexpertise en droit
comparé n'est pas beur mission principale et ils ne sont pas connus de
tous les ministéres,

En administration centrale, Uexpertise en matitre de droit comparé
n’'est pas organisée. La Chancellerie consacre ses moyens & d'auires
priorit€s et aucun autre ministére ne dispose d'une compétence dans ce
domaine, Cela n’erapéche pas Vexistence poncivelle de ples d’exper-
tise sur des sujets précis, mais il n'y a pas de ressource mobilisable
dans un processws interministériel dans ce domaine.

Plusicars propoeitions penvent étre faites pour remédier & catee lacune.

I! faudrait accroitre le nombie de conseillers juridiques pour disposer
d'une expertise juridique dans les postes diplomatiques auprés de nos
principaux partenaires dans les négociations internationales
{Washington, Loadres, Berlin et Tokye au minimom). Cet effort ne se
justifie que pour les pays avec lesquels de nombreuses négociations
sont en coors. Comme c’est le cas pour les conseitlees juridigues déja
présents dens certaines représentations permanentes, le conseiller
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Juridigue pourrait se voir confier la responsabilité ¢'un certain nombre
de dossiers en propre, afin de ne pas 8tre un simple prestaizire dans le
cadre des négociations.

On pevt envisager £galement 1a constitution d'un réseau des diplomates
disposant d’une expertise sur le droit du pays o ils sont en poste. Ce
résean, dont Ie recowrs aux nouvelles technolfogies de 1'informaticn
permettrait les échanges & distance, ponrrait comprendre Egalement des
agents relevant du réseaw des postes d'expansion &conomigue 3
1I'drranger, voire sur eertaines questions, de celui du Trésor. Les magis-
trats de liaison devraient également participer & ce résequ, dés lors que,
dans leurs missions, la dimension de copsultation juridique dans e
cadre de la négociation du droit intersational serait clairement iden-
tifide.

A Paris, il convient d*améliorer le niveau de Jmnnﬂissﬂnces du droit des
Etats partenaives, et en premier lieu, des Efats membies de 1'Union
européenne, L' objectif doit étre, & terme, de disposer d'une base de
donndes sur fe droit des autres Ftats membres . Une meillenre
connaisgance du droil de nos partensires peut étre recherchée par une
intensification des &changes de fanctionnaires. Les fonctionnaires fran-
¢gais qui ont passé plusicnrs anndes au sein d’administrations
éirangéres, dés forz que les compétences qu’ils ont acquises lors de ce
séjour sont réellement valorisées & fenr retour en Franece, peuvent &re
otilement sellicités pour leur connaissance des droifs &trangers.

Sur des snjets précis, le recours A I'expertise joridigue extérisure doit
pouvoir &tre envisagé par les administrations. Des commandes sont
déja parfois passfes par certains ministéres anprés de professionnels duo
droit. Sur cerraing sujets de fond ou présentant yn enjeu particuli®érement
important, cefte expertise juridique doit étre possible. I convient égale-
ment de développer le recours soit 4 des universitaires sollicités 2 titre
d’expert ™, soit A des centres de recherche ** sur certaines questions de
fond, & condition de le faire dés ie débui d’ume négociation, pour
connaitre le cadre du droit de nos pays partenaires. Le recours & un tel
type d’expertise doit donc étre Jargemeni aniicipé dans la négociation.

Enfin, pour leg népociations internstionales dans le cadre d’organisa-
tions internationales, i faut encourager la diffusion par 1'organiaation
responsable de questionnaires de droit comparé, La France pourrait

267 Tossellne de Clausade, « L'administration francaise o 1'snjent curopden =, Aprés Demain,
o 335, juin [99],

265, Le dferet 0° 99-343 du 4 mai 1999 a prévu ke possibilies de cotifier des missions d expentise el
de congeil aupres des adminisrations de I'Euar 3 des personnes appavtzoant b des conps d'ensci-
pnants chercheurs,

269, Les contres de droit compard des undversinds frangaises se sont sécemment mpprochds pour
conatitserun grovpement ds cecherche qui pourrait dtre solticiké dans le cadye de consultations prég-
lables & Fengagement d"une négociation internalionale.
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éventeeHement s'associer anx travaux nécessaires & la préparation de
ces questionnaires, qui ont pour avantage de clarifier le cadre de Ia
discusston,

Llintervention en amoni sur Vordre du four des négociations

L’imperiance croissante des enceintes multilatérales ef des organisa-
tions infernationales dans la formation du droit international donne un
emjev accru & la phase préalable & Pouverture des négociations.
Influencer F ordre du jour des négociatiens apparalt comme une dimen-
sion essentielle de la politiqee juridique extérieure.

En matidre communautaire, 1'action auprés de la Commission et des
atres Etats comme force de proposition est essentielle. Le droit
comimunautzire n'est en effet pas sexlement un enjeu de négociation,
mais aussi un enjew d’'influence. La pratique normative commurautaire
montre que, dans la majewre partie des domaines, guelle qee soit
I’intensité des négociations entre Etats membres au sein de Conseil, le
texte adopté par e Conseil correspond & I'imsprracion de la proposition
formulée par la Commission. Scuvent, les compromis entre des appro-
ches nationales différentes, qui avaient été ékaborés par la Commission,
figurent sans grande modification dans le texte adopté par le Conseil.
Cette caractéristique ne s'explique pas seutement par 1'influence de la
Commission auprés du Conseil, mais tout simplement par le fait quelie
est la senle 3 avoir une vision de l'ensemble des différents droits natio-
naux, sntre lesquels elle est ainsi en mesure de discemer les polnts
comantuns et les divergences, et done les compromis possibles. Ainsi,
guand la négociation comrnence, il n’est pas rare que 1'essentiel soit
déja acquis dn fait de la proposition de la Commission.

La phase de maturation de la proposition de [a Commission prend done
une importance croissante. Elle est de plus en plus organisée, puisque
la Comemission recourt presque systématiquement & 1a technique des
« livees verfs » et des «livres blamcs », Elle recherche ainsi um
pré-consensus antérievr 3 1'adoption de sa position formelle. Pour vn
Eiat membre, participer activement & c¢es travaux préalables de la
Commission revet de plus en phus une importance cruciale. I s’ agit non
seulement d’agir en amoni pour prévenir certaines oriestations, mais
aussi de tiver parti de b porosité du droit commmunautaire : quand une
action est envisagée par les services de la Commission, une mobilisa-
tion des administrafions saffisamment en ataont est parfois de nature &
orienter cette action dans un sens qui corresponde aux otientarions
defendues par la France. Cette phase ouvre une possibilité d'influence
importante aux Beats qui savent $'en saisir. Ainsi, en matiere de gisla-
tion des marchés publics, le nouveau « pagiret iégislatif » présenté par
les services de la Commnission témoigne d’une démarche proche de
celle de la France dans ce domaine, ce 3 quoi les discussions préalables
avec la Comumission ont pu largement confribuer.
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Pour assurer un meilleur succés des positions défendues par la France
dans e domaine communautaire, il importe done de renforcer la capa-
cité de proposition de Ia France anprés de la Comumission ef des autres
Fitats membres, plutét que de consacrer tous les efforts 3 une négacia-
ton sur des {extes qui, souvent, ne peuvent étre modifiés gue de facan
fupitée. Alors que le droit communauraire st encorg frop SoRvent
abordé par certaines administrations dans une simple perspective
défensive, comme s essentiel €tait de se préserver A tout prix de ses
avancées, on volt donc gue seuic ene approche faite d*anticipation et de
proposition pent assurer une meillewse réussite des positions défendues
par Ia France. La fonction de prospective doit done éire développés,
selon des modalités différentes en fonction des enjeux concernés.

Four les sujets gui concernent des rninistéres bleo identifiés, chague
administration doit 5'organiser en donnant un caractére prioritaire aux
fonctions de prospective et de proposition. 11 peut 8’ agir d’une guestion
de moyens humains : certaines administrations, qui interviennent dans
des domaines trés concernés par le développement du droit communan-
taire, sonl accaparées par l'efforl de négociation. Dans d'autres
admimstrations, ¢’est anussi ung révolution culturelle gqu’il convient de
faire, pour une prise de conscience de ce que, souvent, 1'ecsentiel d'une
négociatian se joue avant méme que la Comunission rende publique sa
propogition.

A D’échelon interminisiériel, pour des sujers plus transversaux, le
SGCI devrait se voir confier un rdle général de veille. Les chefs de
sectenrs pourraient prganiser régulitrement des réunions consacrées
spécifiquement § cette fonction de prospective et de proposition poar
attirer {"attention de toutes les adminisirations concernées sur les
initiatives en préparation et coordonner les sctions. Poncinellemsnt,
comume il lui ¢st d6ih amivé de e faire, i pourrait coordenner des
groupes de travall destinés & apporter des réponses frangaises. D autres
institutinms pourraient égatement &re sollicitéss dans le cadre de cetie
prospeciive interminisiérielle, par exemple le Conseil d'Etat par des
énudes ponctuclies.

Enfin, 1'effort d'anticipation et de proposition peut nécessiter des
consultations qui dépassent Ie ressort des senles adminiserations. Des
professionnels et des experls, nolamment universitaires, devraient
pouvelr étre sollicités pour définir ' orientation frangaise dans lg cadre
d'une initiative de la Commission. Cette concertation peut rester infor-
melie, majs elle peut aussi, dans certains cas, exiger la mise en place de
groupes de travail, qu'ils sotent constitués par !'admintstration princi-
palement iniéressée ou gu'ils relgvent d’une sreucturs
interministérielle. L'exemple des groupes du travail du Commissariat
général du plan sur avemir 3 long terme des institwtions euro-
péennes powrrail Btre utilement repris et appligué 4 des guestions
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plus poncirelies sur lesguelles ba France doit définir une position natio-
nale et la faire valoir av plan communautaire .

Le renforcement des positions francaises daps la négociation

L’aménagement des procédures de consultation

De nombreux textes de droit interne organisent en France vee consulta-
tion obligatoire des zctewrs copcernds par D'dwolution de la
réglementation d uh sectewr. Suivant les domaines, on peut tirer des
bilans contrastés de ces procédures, qui ont pour mconvénient
d’alourdir les processus de prise de déeision, oiais qui rendent la norme
pius acceptable et parfois de meilleure qualité.

Ces procéderss de consultation sont rendues largement obsolétes par
"internationalisatign oun la communaytarisation des différents
domaines du droit. A titre d'exemple, alors que le Conseil national des
transporis est consulté sur tomt projet de loi or de décret, il n'est ancn-
nement associé 2 la négociation de rextes internationaux on
communautaires. Pourtan(, ceux-ci peuvent bouleverser le paysage
normatif qoi I'intéresse dans des proportions plus sobetantielles que 1a
plupart des textes de droit interne,

Lorsque les spjets concernés le justifient, il convient donc de prévoir
des modalités permettant 1interventon des comitds consultatifs insti-
tués anpres des administrations dans le cours de la négociation
internationale ou communantaire.

Llorgarisation de la concertation

Au-deld mé€me de l'intervention des comités consuliatifs existants, la
concettation avec led acteurs concemds par les textes en négociation
devrait éire plus systémafiguement organisée,

L efficacit® dans 1a népociation du droit internacional, et notamment
commnunaniaive, appelle en effet des efforts de concertation £t de mobi-
Lisation des acteurs. Dans les négociations comminautaires, il s’agit
souvent d’un peini faible du dispoesitif frangais. P autres pays, comme
le Royaume-Uni, procédent sysiématiquement § des répnions des parte-
naires socio-fconomigues concernéds di2s la transmission par s
Commission d une proposition d'acte communautaire, Cest en liaison
avec ce3 partenaires qu'est définie la position nafionale. Une teble
pratique aide 2 la définition de la position nationale et 4 la définition
des argumentaires, Elle permet en outre une mobilisation des acieurs

IH), Cet exercite 3°esl conerdilsd par nne diodae sut I"sventr deg s1mnikom e UbopEennes &L i tap-
pores thématiques sur Yes relations extdrieares de ' Union evropéenne, b enordingtion des politi ques
macro-dennorniques, 1o séouriie mdeieure, 1y péogenpiie depromigue s 1°Earope socisle.
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qui peur relayer la position nationale par d'antres voies. Las profession-
nels du droit et du chiffre, notarament, svocats et financiers, ont ici oo
rble important & jouer dans la promotion des modiles juridiques fran-
¢als, par leur participation & des instances professionnelles
internaticnales.

Qu’il 8’ agisse de comsullation de comités officiels ou de concertation,
suivant des procédures moins formalisées, 1] importe donc de renforcer
les positions nationales en recherchant " aide et le relais des partenaires
socio-Sconomiques. Ce n'est pas la discrétion des négociateurs gqui
renforce la position frangaise, mais plutGt le soutien des opinions publi-
ques et des entreprises.

Toutes proportions gardées, on peut comparer celle logique avec celle
de Uintervention du parlement national dans la négaciation communau-
taire : ia pratique de I'article 88-4 de Ja Constitution mosntre gque, sauf
cas exceptionnel de divergence entre le Goovernement &t le Parlement,
le Gouvemnement est renforce, st non affaibli, quand il dispose d’une
prise de position du Parlement.

La défense des positions francaiser auprés du Parlement enropéen

Depuis I'Acte unique eurepéen et le Traité d'union earopéenne,
I’évalution institutionnelle de 'Union européenne donge un rdle crois-
sani au Parlemeni européen. Aingi, l'entrée en viguedr du rtraité
d’ Amsterdam a vu Pextension de la procédure de codécision, qui donne
au Parlement européen le demier mot dans la procédure d’adoption des
actes commeunauiaires en lui permettant de rejeter définitivement ia
position commune qui Ini est présentée. En outre, la communautarisa-
tion de certaines dispositions de I'ancien pilier « Justice pr affaires
intérienres » a donné au Parlement européen un réle important en ces
matiéres * d’abord consulié, il se prononcera dans Iz cadre de la codéci-
sion, soit immédiatement, soit aprés un délai de cing ans.

Le travail dn Parlement européen fait 1'objer & Paris d'un suivi particu-
hier. Des notes sont envoyées aux parlementaires suropéens frangais ser
les textes communautaires en discussion avant le début des travaux
parlementaires. La préparation et le suivi du passage en commission du
Parlement européen s’ appuient sur leg chargés de mission des miinis-
itres pour le Parlement suropéen, qui produisent des notes destinées
aux Iinterlocuteurs frangais dans les hoit groupes politiques. Les
sessions pléniéres sont précédées de réunions de députds an SGCI er de
Penvai d’un dossier & tous les parlementaires curopfens francais.
Chaque conseiller a 1a représentation permanente doit suivre J'avance-
meni de ses dossiers devant le Parlement, tandis qu’un conseiller a pour
mission essentielle de suivee les questions gl intéressent le Parlement.

L'organisalion retenae pour le suivi des travaux du Parlement suropéen
méle donc une approche interministérielle et un recours & Pespertise
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des minisi®res qui désignent des chargés de missions pour le Parlement
suropéen. Trois ministéres ont désigné de tels chargés de mission « &
temps plein » (Economie, Finances et Indusirie, Equipement et Agri-
culipre), Ce dispositif privilégie un efforr d’information auprés des
pariementaires frangais.

Les pouvoirs accrog dévolug au Parlement enropéen justificnt pooriant
que cet effort de suivi de ses fravaux soit intensifié pour que les posi-
tions frangaises soient mienx connuoes et davantage partagées. Plusienrs
orientations peuvent Etre explorées.

1 conviendrait d°abord de renforcer le dispositif actuel en respectant un
équilibre entre 1’expertise secterielle, nécessairement minisérielle, e1
le suivi interministéricl. I est, en effet, indispensable que les chargés
de mission des ministdres swivent Ies ravaux des commissions compé-
tentes du Pariement, ce qui ne sanrait étre fait par d’anires gu’eux, sanf
a4 pommer eystématiquement & la représeniation permanente des
conselliers en tandem, dont 1'un serait responsable des négociations au
Conseil et "antre da sweivi du Patlement. Mais il faut veiller & ce gue
I’action des ministéres s’effectue en cohfrence avec les positions inter-
ministérielles arrétfes fors de la discussion au Conseil.

Une meilleure efficacité doit ensuite €tre recherchée dans les contacts
avec les parlememtaires eeropéens. A cette fin, il serait opportun de
venforcer la représentation permanenie, La désignation auprés du repré-
sentant permanent d'ur collaborateur de haut niveav dont la mission
serait le suivi des eravaux dn Parlement enropéen marquerait F'impor-
tance que la France attache aux travaux du Parlement et faciliterait
l'accés aux parlementaires. [l devrait étre assisté d'un ou de plusieurs
collaborateurs qui assureralent la coordination de Vaction effecinée par
les représemtants des ministdres auprés des commissions du Parlement
Europésn.

Enfin Ie Parlement européen est constitué de 'ensemble des représen-
tants des peuples de I'Union européenne. Cette diméension doit e
nienx prise en compte. Cela signifie que 12 diffusion des notes d’infor-
mation, actuellement réservée aux seuls parlemeniaires élus en France,
devrait &ire élargie, Leur formulation, qui ne sanrait naturellement,
comme cela & pu €tre pergy, prendee la forme d'instructions, deveait
étre adaptée A leurs desrinataires. Ces notes deivent &ire congues
comme un instrument de travail pour 1'ensemble du Parlement euro-
péen. Plus générzlement nos contacts gagneraient 2 &tre étendas auy
pariementaires intéressés, notamment les rapportents des projets de
texte, quelle gue soit leur nationalité.
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Une expertise juridique de ia norme
en négociation A systématiser

En complément de I'effort d”anticipation et de concertation, la négocia-
fion du droit intemaiional appelle épalement pne intervention renforcée
de "expertise jocidigue.

Le recours 4 Pexpertise jeridigue
au cours de la négociation

Une analyse sysiématigue de Uimpact de Iz norme
en régociation sur lz droil Interne

Qu'elle soit communautaite ou internationale, la négociation d'un texte
qui a vocation a emporter des effets dans I'ordre interne doit 8’ appuyer sor
une connaissance préalabie précise du droit interne en vigueur. Sevie une
telle connaissance permel de s'engager dans vpe négociation de fagon
suffisamment informés et consciente. C'est pounquoi la circulake de
9 novembre 1998 du Premier ministre ™' sur lz transposition des directives
a rappelé I'oblipation déja énancée dans la circulaice de 21 mars 1994 2™
d’élaborer one Sde d'impact juridique pour toute proposition de texte
communavtaire. La circulaire du 21 mars 1994 prévoyait que cette étude
d’'impact devait €tre réalisée par le ministere chef de file et devait
COmPpOerter un avis sur le principe méine du fexte et un tabieaw comparatef
des dispositions commmunaulaires envisagées et des dispositions nationales
qut devronat, lc cas échéant, ére modififes ou abrogées ainsi que la liste
des poinis du texie en discussion qui posent une difficulté au regard du
droit interne et, évertuellement, une note de drolt comparg.

Cette obligation n'est pss respectéc par les ministéres. En pratigne, la
discussion communawtaire s’engage donc sans qu'ait été accomplie
Pétode systématigue du droit national en vigoeur. Parfois, c'est le
Parlement, saisi en application de Varticle 88-4 de 1a Constitution, qui
entreprend cette éfude. Une telle lacune expligue que les difficultés que
pose le texte négocié au regard du droit interne n’apparaissent trop
souvent qu’an moment de la transposition.

H est dong indispensable de réaffirmer ceite obligation d’élaborer une
fiche d'impact juridique avant d’engager toute négociation communan-
tatre. Le m&me type d’obligation doit &re envisage pour les négociations
internationales goi awront le plus d’impact swr le droit interne.

E71, Cf annexe V.
272, Circulaire reladve aux melatlons entre s administmtions fiangaises ef 1es inRtitatons de
¥ Union suropéenne, £1 noamment son annexes [V,
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La consuliation du Conseil &*Ftat au cours de Yo négaciation

L'émde de la norme en négociation pourrait £galement &tre améliorse
par le recours A une procédure de copsultation du Conseil d'Brat ¥ De
telles consnitations ont £té parfois demandées an Conseil d'Etat,
notamment sur des questions de constitutionnalité. Le principe de ces
demandes d’avis est £galement préve par Ia circulaire do 21 mars 15994
« pour les textes ayant une incidence importante sur le droit interne ».
Elles permettent au Conseil d’Efat de remplir sa mission consultetive
¢'une fagon plus approfondie et plus apérationnelle que 1’examen des
projets de 1oi autorisant la ratification ou 1*approbation.

Celte pratique pousrait &e développée. Les demandes d'avis pourraient
intervenir 04t avant le début de la négociation soit au cours de celle-ci,
afin d’éclairer le Gouvernement, par exemple sur la constifutionnalité
d’un projet de convention mais avsst sur son impact prévisible sur le
droit interne ou sur sa conciliation avec d’autres engagements internatio-
naux en viguenr. Fe Gouvernement aurait Finitiative de ielles demandes
en choisissant la forme et les modalités de 1a consuliation,

La valorisation de Ia fonction juridigue dans le processus de décision

En paralléle i la consultation du Conseil d"Etat qui pourrait &tre déve-
loppée sur des sujets ciblés, il apparait nécessaire de digposer dans la
négociation internationale d'une expertise de haut nivean sur les ques-
ticns de droit international. Cette expertise constitue Ia mission de la
direction des affaires juridiques du ministére des Affaires étyangéres,
gventuellement relayée pat le S3GCY (secteur juridique} dans e domaine
Communantaire.

Le role interministériel de la direction des affaires juridiques doir £wre réaf-
firmé. Cette direction a vocation i intervenir en soutien des négociatenrs
frangais, méme si ia négociation est menée par un ministére technique. Les
ministéres ne doivent donc pas hésiter 4 avoir fecours a son expertise.

Les directions des affaires juridigues des ministdres apparaissent
comme un partenaire impottant de la négociation du droit international
et du droit communauiaire. Elles constifuent un premier niveau de
consultation & Ia disposition des négociateurs. Le fait qu’elles soient 3
I"imtérieur méme do minisigre qui négocie deit inciter les négociateurs
4 les salliciter plus facilement.

Les directions juridiques interviennent épalement au cours de la mise
en guvie ou éventveliement de la fransposition des normes internatio-
nales. Leur intervention vise 3 déterminer les textes nécessaires 3 cette
mise en wuvre et A donner un avis sur kes projets de wxie.

2735, Tn recamrs o B copsubution du Coneeil & Bratau cours des négoeiations internationules el eom-
muoauiaires esi égulement envisage sox Fays-Hes.
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Des directions juridiques Jories sont wne condition essemtiefle & la
qualité de ka négociation ¢t de la mise en ®evre da drodt intermational et
communautaire. Elles doivent en cffet disposer d’une autorité certaing
pour faire valoir lewrs avis & intérieur du miinisiére face aux directions
verticales. Alors que les directions verticates agissent toujours dans la
perspective des potiiigues qu'elles souhaiient metire en cuvre, il fani
des directions juridiques fortes pour rappeler kes ¢xigences de la régle
de dreit, par exemple la nécessité de transposer une directive de fagon
adéquate, C'est pourguol ces structures doivent avolr le statut de direc-
tions ow de services, £t non de simples ceffules placées sous 1" antorité
des directions verticales.

Dans Pexercice de lears fonctions, les directions jtridigues doivent
pouvoir s'appuyer sur les analyses de la direction des affpires juridi-
gues du ministtre des Affaires éwrangéres. Celfe-ci imtervient non
seulement comme un centre de ressources pour les guestions les plus
difficiles, mais aussi comme une t&éte de réseau poor les directions des
affaires juridiques dans ta définition et Iapplication du drpit interna-
tional. La mise en place de ce résedu pourrait se concrétiser sous la
forme de réunions régulidres organisées par la dircction des affaires
jeridiques du migistére des Affaires étrangéres.

La capacité & dizsposer de telies sources d'experiise juridigue doit ainsi
permetire d’améliorer la qualité des textes ndgociés, ef notamment
d’éviter un certain nombre d’omissions ou de défauis rédactionaels
dont le Conseil d'Ftat, dans ses formations administratives, a pu parfois
constater le caraciére répéatif

Un contenn de PPengagernent international mieux défini

1 aceessibilité du deoit international conventionnel — comime d'ailleors
du droit interne — repose plus que jamais sur la rédaction de textes
compréhensibles, alors méme qu'ils somt complexes, et adaptds aux
régles et aux traditions juridigues de Ja France, alors méme qu’ils ont
&t négociés dans une enceinte o0 le droit anglo-saxon 4 pu ou a su
faire prévaloir son empreinte. Cette accessibilité implique gu'une atten-
tion parbiculidrs soit portée au conienu de ['engagement inteenational.
EMe rSpond ainsi et au premier chef au souci de sécurité juridigue
devant guider "action de I'adeinistration.

Les aspects linguistigues de In rédaciion des qecords infernationaux

La place désormais reconnue au droit international doit avoir powr
contrepartie une exigence de qualité rédactionnelle acerue. Or ' #labo-
ration de ce droit dans les enceintes de la négociation internarionale ot
cominauiaire crée un certain nombre de contraintes, en premier lieu
celle d’'une discussion pharilingue. T convient donc de mesurer les
enjeux linguistiques de toute négociation.
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C’est une double perspective de promotion de la place dn frangais et
de formarion kinguistiqua gu'il convient d'adopter. D'une part, en
effet, les négociateurs frangais ont pour instruction de veiller 2 1a
place de 1a langoe frangaise dans les enceintes internationales et de
ue s'exprimer qu’en francais, i 1'exception des trés rares institutions
internationzies oiy le frangais n'est pas reconnu comme langue de
travail. Cette politique doit &ire affirmée avec constance. Elle est
cruciale dans les enceintes comwunastaives, on le francais détient
une plare particuligrement importante qu'il ¢convient de maintenir.
Ainsi, comme le mentionne déjs la circulaire du Premier ministre du
30 mai 1997, les négociateurs frangais doivent veiller 3 ce que
Ioriginai de I"accord comporte une version rédigées ¢n francais qui
soit authentigue au méme titre que ls version rédigée dans une
langne étrangére.

Méme =i slies s'expriment en frangais, les délépgations fringaises
doivent maitriser les langues de la négociation, et au tout premier
chel 'anglais, Les propositions ¢'amendement aux textes en discus-
sion doivent en effet ie plus souvent powvoir étre présentées en
anglais. Méme dans le cadre communautaire, on voit parfois circuler
des documents d'amendements ou de comipromis gui, au moins dans
un premicr 1emps, ne comporient pas de version frangaise. Ainsi, les
négociateurs frangais deivent Etre systématiquement formés &
'anglais pour pouvoir répondre rapidement 4 des propositions
d amendement avx 1extes négocids gui serazent formulées en
langue anglaise. En méme temps, ils doivent étre conscients que
Tusage de la langue anglaise favorise les anglophones de nais-
sance. Ils doiveat donc €tre mis en mesere de recourir 4 des
juristes linguistes qui puissent les assister au cours de la négocia-
tion et iever toute ambiguité sur les formulations envisagées.
Liexpertise Juridique doit intervenir juzqu’a ia fraduction des
textes négociés, dans les cas ol il n'est pas possible d’éviter que
Ia version du texte en frangais résulte d'une traduction. Les moda-
litds de cette tradection, de mé&me que {a relecture des textes,
doivent étre surveillées. Cette surveijlance doit Etre assurée i la
fois par des joristes lingnistes, qui interviendraient dgalement an
cours de ka négociation, et par les spécialistes du domaing
concerné gui ont mené la négociation.

Quant au contena méme de 'accord, les négociatenrs frangais
doivent veiller £ ce que les notions juridiques emplovées puwissent
8tre transposées dams un cadre conceptvel frangais. Quelles gue
soient les ambiguités du texte négocié, celui-ci doit pouvoir trouver
une traduction dans le Fangage juridigue frangais. A plusiears
reprises et encore réceminent, les formations admimistratives du
Conseil d'Etat ont relevé des exemples de conventions qui font réfé-
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rence & des notions juridigues impropres ™ ouw A des stipulations
ambipu#s susceptibles de créer suwr des points décisifs des difficultés
sérieuses dans P'application par les parties de Paccord * quand ce ne
sont pas des références & des expressions qui n’existent pas dans le
laugage juridique frangais *°. La mention daos la version frangaise de
I'accont de F'équivalent en langue étrangire des termes employés dait
&tre Evitée lorsqu’il existe une version qui fait foi dans 1'autre langue :
ane telle mention ne peut étre gue superiloe.

Enfin, une vigilance particalidre doil aussi ére portée sur 1'objet des
articles de I’accord en discossion, Cenx-ci doivent avoir wne densiié
juridique suffisante et ne sauraient se limiter A des déclarations d'inten-
tion dont Ea portée normative serait inexistante. De telles déclarations
ont davantage leur place dans le préambale de I’accord.

Les conditions formelles de Pengagement international

Les négociarcurs frangais doivent veiller 3 ¢e que 1accord en discus-
sian conduise 3 des relations conventionnelies avee des Etats qui ont la
personnalité internationale et qui, de ce fait, sopt responsables de
I'exécuion des engagements qu’ils ont pris. La Constitution n’interdit
pas la signature d'un accord avec un ow plusicurs Etats fédérés dans la
mesure ol seuls ces derniers, eo égard & "objet de 1a convention, sont
habdilités aux termes de fa Constitution de 1"enion fédérale qu’ils const-
went, 3 négocier ou & conclure des traités avee des Ftats éuangers.
Saigie du projet de loi autorisant Ia ratification d'un traité sur 1a chaioe
culturelle eurepéenue signée le 2 octobre 1990 4 Berlin avec les onze
Linder de la République fédérale d’Allemagne, I’ Assemblée générale
du Conseil d’Etat a émis un avis défavorable an motif ge’avcun docu-
ment émanant des autorités fédérales susceptibles d’&tre joint au traité
et présenté au Parfement n'établissait que le Gonvernement de lz Répu-
biique fédérale d" Allemagne avait donné son approbation au traité alors
gue la Loi Fondamentale de ce pays prévoyait que les Linder
povvaient, dans les hmites de Jeur compétence législative, conclure
avec "approbation du Gouvernement fédéral des traités avec des Ftats

274, Assembide générale, 25 juin 1997, 6* 360825 & propos & un accoed htlabSeal evec le Brésil et re-
Latif & 1" emploi selarié des membres des familles des sgen® des missions officielles de chaque Brar
dims [antre Em,stgm‘. le 26 rat 1994, slors gue ce texte e visait pas senloome ot la notion d*emplot
salarid bk Tagaelie le titne de Ta comvetion se référatt mads anssi la poton, jegidiguernent differenm:,
d'activird om &’ amploi rémundrd,

175, Assemdblée génteale, ZH entit 1557, n® 361102, EDCE 1998 p. 87 & propos de 'accord entre Ja
France et la Rizsgie relanf an réglensmI définitif des enéances réciproques américuees au ¢ mai 1945
dom a rédacion de Farticls 3 alinéa 2 éraireHe au'elle pouvait Stre interprétde comme somportant
uire substitertion de la Francz: 3 1a Rossis conme déhiveur a Pégard des créanciers frangais aloes que
2lle n’était pes U'intention des Régociatenrs ainsi qu en témoignaient 4’ autres dispomitons de 1 ae-
coril ou do mémorandam du 26 novenstre 1596,

276, Assembléc géndrate, 10 février 2000, n" 364445 & prapos du protoools 3 ba convention-cadre
des Matiomn: Unies sor les changements climaziques de 1997 adopté 3 Kyoto e 11 décembre 1057 ot
signé par la France l2 24 avril 1598,
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étrangers *", Elle s’est prononcée dans le méme sens & propos du projet
de loi autorisant 1'application de la convention d’entraide judiciaire en
matiere pénale entre le Gouvernement de la République frangaise ¢t le
Gouvernement de Heng-Kong ™.

Le champ d’application territorial

Conformément aux principes pénéraux da droit des traptés, tels qu'ils
sont codiiés par article 29 de 1a Convention de Vienne, un eraité lie
chacune des parties & 1'égard de 1'ensemble de son territoire 3 moins
gir'une intention différente ne ressorte do traité ou ne soit par ailleuss
£lablie. En vertu de ces régles coutumires, si un accord est silencieux
sur son champ d'application, il est réputé couvrir le territoire métropoli-
tain, les départements d'outre-mer, les territoires & outre-mer, 13
Noovelle-Calédonie et les collectivités lerritoriales de Saint-Pierre et
Miguelon et Mayotte ¥, I arrive aussi que les stipulations de | accord
laissent place au doute cormpte tenu de la rédaction de la clause d’appli-
cation territoriale, Aingi, le Conseil d'Etat z ét6 conduit 2 interpréter ta
clause d’application territoriale de 1'accord sur I'Espace éconcmique
européen dans le sens de son applicabilité aux territoires d'eutre-mmer 6

Cres omissions ou ces ambiguftés peovent cf méme doivent dire évitdes,
Méme si le ou les autres Ftats partics 3 Paccord ne souhaitent pas
gé&finir son champ d’ application texritorial, Ia France a ineérét & expli-
citer ¢c¢ champ en ce qui la concerne. II imporie donc asx négociateurs
d’avoir an conrs de 1a négoctation, anjonrd’hui encore plus gu’hier, le
« téflexe outre-mer ». En effet, ce réflexe est d'autant plus important
que la question de 1'application territeriale de 1'aceord est susceptible
de déboucher sur 1'association & la négociation des représentants des
pays et territoires d'outre-mer 2 et qutil n’est pas certain que des

177, Azsemblée géndrale, ¥ Bvrier 1991, n® 349401,

278, Assernblée géndrale, 26 marg 1958, o® 361938, EDCE 1999 p. 92,

279, Four ee accord bikaléral @ Asserrblée générale, 16 décembre 1993, n° 355382, & propoz d one
eonvention &' drablissement avee le Congo of pour wn accornd enalidatéral | Assemblée péndrale, 20
mai (999, 1n° J63471 et 363472 4 propos d'ume convention comcloe eotre das Elats imembres de
"Union européenne concornant la campétence, 1a reconnaissance el ["axéouiion des décisions en
malitre matrimonisie.

250, Agwembide gdndrule, 26 noveinbee [992, n° 353184, & propos de 12 clawse d"applicatian teerito-
Hale de 1'accord sur I'capace écoponrigue européet.

28] T'areicle 40 deTa loi organique du 12 aveil 1996 poctant statut d' setonomie de fe Polynésis fran-
grise prévoii que le prégident du gouverpemuent dy ierritoire ow son représentant est ass0cié &l parti-
eipe wa soin de s Jfldgation Oangalse 3 b afgoviation d'accords portant sur des domaings de
compétente dutersitofre ot signés aves un ou plasienns Btats, reritoiees on arganismes égionaux do
Pasifique et pvec les organismes régionanx dfpendant des institutions specialisées des Wathony
Unieg el pent #ue assecie ou lgamc iper & lanégoeistion 4 aecords de méme natuee intéregegnt Jes do-
malies d¢ compéicnes de I"Etas De méme amicle 28 de ]aloi omanigoc du 19 mars 1999 clative b
Ja Nomvelle-Calédondt prévoit uns poesibilite d*association ou de paeticipation  fa négosiation ¢1 3
1a signatare 4" accards de méme nators relavant des dovaaines de compétence do FEfat. E articls X
Frécise que [o président du Gouvermement <1, ke cas échéant, les prémdents des asserabldes de pro-
vince ot lenr repatsepant sont axsocids on partieipent aux négociatons relathves sux relations colre
Ia Comunané enraplenne of ka Nouvetle-Calédonie.
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déclarations interprétatives excluant ' outre-mer puissent &tre regardées
comme ayant une valear conventionnelle 2

Bnfin, il parattrait logique dé consulter 1"assemblée territoriale compé-
tente jors de 1a levée d'une declarstion interprétative excluant des pays
o des territoires d’outre-mer du champ d'application territorial d'uvne
convention, Mé&me 'l est vrat que le pouvoir de décision en matiére de
levée des 1éserves cu des déclarations interpréfatives appartient exclu-
givement av Gouvernement, les statuts des territoires d'outre-mer
conduisent, sinon dans leur lettre du moing dans lewr esprit, 3 préco-

niser une telle consultation 2%

Llapplicution dans le temps de Paceord

5°il n'y a aucun obstacle d'ordre constitulionnel 3 ce guw'une conven-
tion prévoit qu'elle aura on caractére rétroactif dés lors gque cetle
rétroactivité me porte pas sur des siipulations de nature pénale ¥, en
revanche, une €lle stipnfation ne va pas dans le sens de la sécarit juri-
digue et it est souhsitable d’éviter de manitre générale d'y recourir.
Toute rétroactivité crde en effer un désordre. En toute hypothése,
conformément aux principes généranx, il semble que la ratification ou
"approbation d'une ¢oavention comportant une clause de rétroactivitd
devrait étre autorisée par la loi alors méme que sor objet ne la ferait pas
entrer dans le champ d’appticaiion de Particle 53 de 1z Coustitution.

De méme, les clavses prévoyant 'enirée en vigueur des conventions
dis levr signature, =t donc avant méme lewr introduction en droit
interne, sont un facteur dingécurité uridique évident en crédamt uns
distorsion entre ia situation de 1a France au plan intemational ef au plan
interne sans que des explications pertinentes soient toujours avancées
pour en justifier 1a nécessité, Au demeurant, la cirenlaire du Premier
mimsire da 30 mai 1997 prescrit de réserver entrée en vigueur d’une
convention d&s sa signature aux seuls accords bilatéranx en forme
simpiffide qui n'entrent pas dans le champ ¢ application de 1"article 53
de la Constitziion et don{ I'entrée en vigueur ne neécessite pas, de ce
fait, de pracédure parlementaire et elle préconise de prévoir un délai
entre 1a signature et entrée en vigueur afin de pouvoir préparer la
publication de 1’accord. La clause finale de 'accord doit alors fixer

282 Aysemnblée géndrale, 24 juin 1993, 0™ 35346355 : Lae paye et terriires d* oetre-meg font 1objer d*un
régime gpéeial 4" sssocietion 4 ja communeuté evropdenne ; si la mtification d'en sccord earopéen éla-
bliszant wpe peocigion e 1 Communsie of lears Biata membees o U pays Gers ast adeonie 4 une
ool arar m InterpréEve exelumte 0es pays el oes Erritoives Iors ch g2 de 'msinemaem de ratification,
I Assemiblée efnérale du Consail 4 Feat extime que ceme déclaraion, faote 0’ avoir £ spprovvds nar [z
Cemmunaeié el par les rubres parties, n'a pas vateur comventionpelle.

283. Le Congedl &' Biak estime qu’en cas d’exiension uliénieurs du champ d"applicarion de 1a comven-
tion aus ierfiteires O ontre-mer, la consuitation des essemblées compétentes des 1ermitoires concer-
s cet ohligatoire @ Assereblée géndrale, 11 janvier 1994, n° 547176,

284. Sor]’effel réboactif des conventions : CF, Assemblée gEndeale, 2 aviil 1987, Procapio précité.
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Penfrée en vigueur au premier jour du deuxidme mois suivant fa signa-
ture. Ces prescriptions ne sont pas toujours respeciées **,

Enfin, les clauses prévoyant application provisoire d’un accord soui-
vent, efles aussl, des difficuliéz surtout si entrée en vigueur est
retardée. Méme si elles peovent correspondre & une hécessité pratique,
elies doivent, comme ke prescrif la circolaire du Premier ministee, étre
proscrites lorsque 'accord en cause est susceptible &’ affecter les droits
ow les obligations des particuliers ou lorsque sa ratification est subor-
donnée i 1'sutorisation du Parlement.

Des procédures interministérieclles 3 renforcer

Si la coopération eurcpsenite & nécessité, en France, et A [z différence
de nos parienaires au sein de I"Union européenne, 1a créafion d'ume
structure de coordination interministérielle spécifique, le SGCI, c’est
en taison de la culture admiinistrative frangaise, Bn affet, le souei 1&gi-
time d'unité de Ia position frangaise, aurait €té mis en péril par des
relations entre ministéres fondées, non sur e comsensus (comme en
Allemagne, ou aux Pays-Bas), mais sur le cloisonnement entre les
administrations, 1'uiilisation fréquente de Finformation comme enjen
de pouvoir, et le péglement de ces conflits par le recours i Parbitrage.
Ces défaots justifient 'exisrence d'un dispositf de coordination inter-
ministérielle nexistant dans auncun auire Etat membre, mais
qu'étudient actuellemnent certains pays candidats & 1'adhésion, et qui
s'est révélé particolizrement efficace. Cependant, malgeé 1" existence du
SGCT, Panimation du travail interministérie]l constitue un effort perma-
nent. Les solutions adoptées a 1'étranger se révélant, en raison méme de
ceite culture administrative, intranspossbles en France, I'interminiseé-
rialité, dans le domaine communautsire, doit encore 8tre renforcée.

A la différence du dorpaine communautaire, marqué par le flux de
pormes en cours de négociation, le caractire transversal des questions
pasées, leur technicité et la complexité des procédures décisionnelles,
la négaciation internatiopale ne justifie pas ta création d’une instance
spécifique similaire au SGCI, méme si, 1a anssi, des besoins de goordi-
nation mtermindstérielle accrus se font sendie, besoins asxquels le
tministére des Affaires étrangéres doit pouvoir répondre.

285, Par exemple 1 Assemblée géndrabe, 28 aode 1997, n® 3681102 & propos de 1'acoord entre Ja
France etz Ruossie relatif au régtement définitif des créances réciprogues andérieures au 9 mal 1945
prévoyant son sntrée on vigoeur die e sigmaturs alors quil ndcesailail une anlorisztion préaleble,
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Une définition de la position nationale fondée snr des
priorités clairement etablies par les ministéres concernés

La coordination inferne aux minisiéres

La coordination interministérielle a’est pas toajours facilitée par Pexis-
tence de clivages infernes a un ministére. C'est ainsi que certaing
ministeres sont représentés lors des réunions au SGCI par deux direg-
tions dont les positions divergentes n’ont pas éwé arbitrdes en interme.
Auxtre cas de figure, 1a position présentée par un ministdre n’est gu'une
formale de compromis entre les exigences de ses directions, saas pour
autant identifier les intéréts essentiels qui doivent étre défendus dans ce
secteur. L'élaboration d’une position par l¢ SGCI en est rendue particu-
lizrement difficile.

Pourtant, canformément anx recommandations du rapport de Mme de
Clausade en 1990 **, ¢t sur le modele du service des relations interna-
tionales créé depnis longtemps au sein do ministére de P Agricolre, la
plupart des ministéres ont mis en place uns celivle chargés des affaires
européennes et imternationales, gu’il s'agisse d’une délégation {au
ministére de 1'Intérieur, au ministere de I"Bducation nationale, de 1a
recherche et de fa technologie el au ministére du Travail et des Affaires
sociales), d’un dépariement (rattaché av cabinet au ministére de la
Culture et de la Communication), d'un service {au ministére de la
Justice, el au sein de la direction générale de I'administration an minis-
tere de I'Environnement) ou d’une sous-direction {au ministére de
I"Bgnipement). 8i la présence de spécialistes de 1a négociation et des
affaires communautaires ¢t internationales, et l'identiftcation d'un
interlocutewr umique vis-a-vis de "extérieur ont constitué un aiout
précieny pour ces ministéres, force est de constater que ces cellules ont
inégalement joué lewr rbie de coordination. Ay plan interministériel,
elies ont parfois prétendu assurer une coordination sur les sujets corres-
pondant i leur spéeialité, an risgue de nowrrir des complexités inutiles
et d’affaiblir les véritables structures de coordination. Dans leur minis-
tére, elies ont parfois rencontré des difficultés pour s'enraciner daos la
stoetore ministérielle, er affirmer lewr Iégitimité face aux grandes
direcrions : ¢’est particulidrement le cas dans les grands ministdres,
dont les ditections ne parviennent pas towjours 3 définir une position
unique. A I'inverse, d'autres cellules ont attird i elles les tiches de
préparation des dossiers qui incombent, en fait, aux directions echni-
ques, plus compéientes av fond. En effet, "objectif n'est pas de créer
un secteur de spdeialistes des questions internationales et communau-
taires, mais bien au conwaire de diffuser Ja culture internationais dans
I'ensemnble des services, et de traiter de moanidre intégrée 'ensemble

286. 1. deClansade, L'adartation de U administration frangaise 4 I' Evrope, Lo Documesttation fran-
gaise, Pards, 199!,
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des étapes de la vie d'une norme internationale (négociation, applica-
tion, élaboration du droit national, contentienx).

Ainsi, ia diversité des modes d’organisation de ces cellules doit Btre
préservée, car les bonleversements ¢'organisation ne favoriseront pas,
an contraire, lenr enracinement. Bo revanche, le 1dle de ces structures
doit se limiter & 1a téflexion prospective et 4 la définition des priorités ;
& fa coordination interne au ministére non seulement pour la négocia-
tion mais aussi pour rous les aspects engageant le droit international et
communantaire (12 transposition ou la ratification, 1"adapration du droit
interne, le contentienx) ; avx relatons vis-d-vis de Pexiérieur (reprs-
semtation du ministére avec des représentants des directions technigues
compétentes lors des réunions interministérielles). L' autorité de telles
siructures pour effeciner nne coordination interne an minisidie pent
reposer sur la proximité ou une relation directe avec le cabinet du
minIstre.

Fae réuctivité pecrue des administrations

Les négociations multilatérales, aotamment commurnautaires, obéissent
i des calendriers qui contraignent fortement les négociateurs nationaux.
Dewvant les développemente rapides de 1a négociation, il est nécessaite
d’organiser un va-et-vient constant d’informations entre les négocia-
tzors et les administrations, alors gue les instructions sonf souvent
demanddes avec des délais s courts. Or les ministéres se plaipnent de
mapitre récyrrente des positions que, compte tenu du rythme des négo-
ciations communautaires, le SGCI leur imposerait de prendre dans
'urgence. Ainsi, une demands de validation ¢’'une position du matin
pour le soir serait un classique de la négociation communantaire.

Egn tane que cette nrgence est imposée par le processus de négociation
lui-méme, c’est aux ministéres d'adapter Jaur organisation ponr gagner
en rapidité, en réactivité. C’est souvent la validation demandée au
cabinet du minisive gui indoit des délais supplémentaires - or 'informa-
tion régulitre de cabinet, préalablement # Iz phase décisionnelle, est
susceptible d'éviter des oppositions de dernitre minute. Plus générale-
ment, méme 5'il a effectivement &1é constaté, depuis 1"Acke unique
eurcpéen et la géniralisation des procédurss de voic & la majorité
qualifiée, voe accélération du rythme décisionnel au piveau communag-
1aire {que I'exiension de la codécision devrait dailletrs contribner 3
freiner), le processus décisionnel communactaire, dans toute son
étendue, se caractérise en fait par sne certaine lenteur, ce qui ne Jaisse
alors ancune excuse aux administrations nationales pour invoguer une
éventuetle impréparation. Ainsi, la nécessité de redéfimitions rapides
des positions de négociation impose 1a définition en amont de positions
alezrnatives, ce qui Ialsserait une plus grands marge de manceuvre ag
SGCL En régle générale, et comme le font Ies négociateurs internatio-
nzux, la position définie par le SGCL platdt que des précisions
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techniques, devrait comporter les indications suivantes ; goels sont les
intérdts essentiels de la France (« points durs ») | quels sont ses intéréts
secondaires (« points mous ») sur lesquels irensiger si nécessaire ;
quelle est la « ligne jaune » au-deld de laguelie le texts ne doit pas étre
adopté,

Ladéquation des moyens humains & Uamplenr prise
par la négociation internarionale

Alors gue la négociation communagtaire touche des domaines
nouvesux comme la justice et les affaires intérieures, les affaires
sociales, oo l'environnement, ce sont précisément les ministéres
concernés par cette ncuvelle réglementation gui se révélent en
soug-effectifs. Ainsi, les effectifs des « cellules » de coordination evro-
péenne £t internationale sont-ils trés disproportionnés, pour prendre des
exemples extrémes, entre le ministtre de "Agricultare (plus de 40
agents), ot celei de DVenvironnement {5 agenis). Le méme consiat
s'étend aux directions vetticales principalemnent compétentes, ginsi
ge’anx misstons juridigues. I1 n'est, dés tors, pas possible dCexiger de
ces ministéres I'expertise, la préparation, pu la téackivité souhaitables,
Les moyens internes de ['administration doivent ainsi 8tre articalés sur
fes nouvelles priorités de la négociption imternationzle et communso-
taire, par be biais de redéploiements d’effeclifs, soit entre minisiéres,
soit au sein d'un ministére face & un besoin ponctuel créé par Iouver-
ture d'une négociation d'importance majeure.

Au-deli de ces redéploicments, chaque burean, chaque service, chaque
direction d’un ministére doit acquéric une culture internationale et
surtoRl commurantaire, ¢¢ qui facilitera d’autant la mission de veille
remplie par les celluies internationales et communauéaires.

Une circulation rapide et exhaustive de I’information

Pour le drolt communautaire

Compte ene de sa mission d’édiction de la position nationale & 1'épard
des instences communantaires, le SGCI est égalament, en principe, I
point de passage obligé de toutes informations et documents transitant
entre les administrations nationales et les institutions communawtaires.
Cette centralization est cependani appliquée avec plus de souplesse
auvjoprd’iui, les contacts directs, inévitables, entre Jes ministéres et les
institutions commaunautaires, les chargés de mission de Ia Keprésenta-
tion permanente, ou les administrations des Etats membres éiant
désormais tolérés. Cete tolérance n’est, en effet, en rien problématigue
tant que la position défendue au sein du Consedl demeture vnigque. Reste
que le SGCI est chargé d'une tiche de transmission & {outes les admi-
nistrations concernées des documents produits par les imstittions
communautaires qui apparalt particulierement lourde, ces dernidres
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étant extrémemenl prolixes. Si ce systéme constitue la garantie d'une
mformation exhaustive des ministéres et se justifie en partie par une
pratique administrative réticente an partage de "taformation {(au
contrairte du Royaunme-Uni, ofi chaque ministére se doit de transmettre 4
toute antre administration concernée fes informations gui peuvent
I"intéresser), des solultions techniques doivent pouvoir élre trouvées
pour accélérer le processues de fransoission de 1'information et abléger
la tiche du SGCI. On pewt, en particulier, proposer que la Représenta-
tion permanenie puisse directement adresser les documents aux
minisiéres et au SGCE en meéme temps, en les mettant & disposition sar
un résean intranet. Toute 'information disponible devant 8tre commu-
niguée A tous, une hiérarchisation ou vne indexation des documents
disponibles doit permetire aex ministéres de sélectionner |’ information
dont ils ont besoin.

Pour le droit international

Afin d’assurer Ja cohérence de la position interpationale de la France,
des circolaires successives ont insisté sur la nécessité d'une informa-
tion systématique do minisire des Affaires Sirangires lors de
Fouverture et de la conduite de toute négociation internationale. En ce
qui concerne les accords internationaux, Je ministee des Affaires énan-
géres dispose en effet de moyens de contrile que constitue notamment
la délivrance des pouvoirs de sipnature, Mais I'on a vu que I’action
internationale des collectivités territoriales, des établissements publics,
des autorités administratives indépendantes, ou des ministéres, pouvait
épalement mettre en cause la condoite de la politique étrangére ou
méme la position de la France lors de népociations inicrnationales
menées au niveau de 1'Etat. Les initiatives des collectivités locales en
mati¢re d'action extéricure font I'objet d’un recemsement par la
commission nationale de la coopération décentralis€e et son secrétaire,
le délégué pour 1'action extérieure des collectivitds Jocales, actuelle-
ment un préfet en poste au sein du ministére des Affaires trangires ™7,
Ce n’est pas, cependsnt, le cas pour les arrangements administratifs,
i, contrairement aux prescriptons de la circulaire du 30 mai 1997, ne
sont pas systématiquemenls transimis an ministre des Affaires dtrangtres
avant leur signature ; ce n’est pas le cas non plus pour les initiatives de
conpération internationale mendes par des sutorités adpiimistratives
indépendantes ou des drablissements publics, gai ne font Pobjet
d'aucup suivi. Certes, le ministre des Affaires étrangdres est le plos
sonvent informé par les postes diplomatiques, ou mémes les partenatres
ctrangers eux-mémes. Un suivi plus systématique de cefte action inzer-
nationale se révele néanmoing nécessaire.

287. Le CHNCD &€ c1dée par 1a Ioi du 6 {dvrier 1992 ; quant 8o dElSoud pour 1" aotion extémegm dey
collectivitds locales, il esd piaceé depods 1953 suprés do sscrétariat pénéral die minisidre des Affaines
Eanpires.
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Par aillears, si les instructions définissent clairement les obligations
des rinistéres wechnigoes 3 I"égard du ministre des Affaires étrangéres,
celles-ci doivent trouver ieur conirepartie dans la mission donndea ao
mipisire des Affaires &trangéres d’informer systématiquement les
autres ministéres concernés, 11 convieat done de lui en attribuer explici-
tement 1a responsabilitg,

L’arbitrage et 12 définifion des positions

L'auiorité et la capacité d’arbitrage du SGCT

Le réle do SGCI n'est pas seulement d'animer le travail interministériel
ou de préparer les décisions. Les instructions du Premier ministre le
chargent de la défimition de Im position frangaise, et n’admetient le
recows A 1'arbitrage de Malignon gue de maniére exceptionnelle, et
dans le cas de désaccords persisiant entre ministdees. Comme I'exprime
Ia eirculaire du Premier ministre *®, « 3 agissant des questions commu-
naufaizes, la postlion que les représentants frangals expriment dans ces
instirutions est arr@ide aprés concertation inferministérielie par le
SGCI, piacé seus 'antorité du Fremier ministre. II appartient 3 ce
secrétariat général, em cas de désaccord persistant entre deux ow
plusienrs membres Su gouverncment, de me saisir des difficuleés
rencontrées, Je soubaite n'intervenir que de facon exceptionnelle »,

Ce recotrs 3 Matignon reste cependant trop fréquent (10 & 20 % des
dossiers) et révale une retenue excessive dans I’exercice de o mission
d’arbitrage ators que la place de cette structure anprés du Prewier
miristre 1o confére naturellement une telle autoritg, Son plein exercice
repose en partie sur une véritable politique de ressources burmaines, Or
la carmére des agents du SGCI dépend encore trop de leur ministera
d*origine pouwr qu’ils puissent affirmer leur autorité face A celui-ci.
Ainsi, il faudrait gue soient définis, par les services du Premier
ministre, ene veritable stratégie de recrutement ainsi que des déroule-
ments de carridres atirectifs pour les agents du SGCI.

Le rbie de coordination du ministére des Affaires érangéres

Une coordination interministérielle formalisée est, pour 1'instam,
cantonnée au domaine communautaire ; en matiére de droit interna-
tiopal genéral, elle se fait spomtapément lorsque neécessaire, avec
recours ie cas échéant A 1'arbitrage du Premicet ministre. Il a néanmaoing
été constaté que la consultation des ministéres intéressés n'éiail pas
toujours exhaustive, Or le négociation internationale connaft des déve-
loppements nouveaux nécessitant unc coordination interministérielle

284, Circolaire du 21 mars [954 relative ous rebelions entre les admindsiretions francaises et les ing-
thutions de 1'"Union Bnsepéera,
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accruc ¢ ainsi en matidre agricole ot la Jégislation s¢ fait dans des
enceintes nouvelles (OMC, OMS, ONUDI...), et ou kes sejets devien-
nent de plus en plus Cconnexes, mélant notamment considérations
agricoles et sapilaires. Des normes, parfois contradictoires, sont ainsi
édictées dans des enceintes Jifférentes, 81 le ministre des Affaires
étranplres ne dispose pas de pouvoirs d arbitrage, il lui revient néan-
moins d’organiser la coordination interministérielle, I doit inviter les
ministéres concernés & faire valoir lenrs positions afin d’éviter notam-
ment que lenr prise en compre wop tardive n'oblizge les négociatenrs
francais a changer de position en cours de négociation, situation mcon-
fortable qui a pu parfois se produire. Il lui appartient anssi de veiller 4
ce que &g orientations prises par les autres départements ministériels an
cours de negociations internationales spient conformes aux orientakions
générales de la politique du Gouvernement.

Aiunsi, 1’élaboration de régles de droit applicables aux particuliers, par
le biais d’une négociation intermationale, est de plus en plus fréquente
et constitue, par son ampleur, une novaton fondamentale. Issu d’une
négociation, le contern de ces normes est le produit de compromis et
sonvent de comceptions juridigues hybrides gei risquent de poser des
difficuliés uitérienres d'application en droit interne, 00 la nécessité,
pour les prévenir, de disposer de 1'organisation administrative 1a pius
efficace au stade de la préparation des négociations.
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Troisiéme partic

Une mise en euvre

des engagements internationaux
mieux assurée en droit interne

La mise en uvie en droit inlerne des engagements internationaux de Ia
France pose denx guestious de nature différente. L une est relative 2 Ia
convention internationale ele-méme et aux conditons de son msertion
en droji inteme et de son accessibilité. Ta pratique suivie actuellement
iflustre la nécessité d'une medlleurs sécurité juridique. 1'avtre
concerne fes rapports entre le droit interne et I'engagement interna-
tionsl, 1.4 aussi des efforts doivent étre entrepris pour mieux assurer Ia
mise en cohérence de ces deux normes.

Le besoin d’une sécurité juridigue renforcée

Au-deld de Peffort qui doit porter sur la rédaction des engagements
internatipnaux, {a séocurité jundique des citoyens appelle de meilleures
garanties dans 'introduciion en droit inierne des Emilés ou des accords.
Elle concerne également Finformation des tiers. A ces deux égards des
progrés nat certes £1€ accomplis mais certaines questions restent encore
avjourd'bui imparfaitement traitdes,

Une ipsertion en droit interne mienx garantie

Les conditions dans lesquelles Uinsertion en droit interne des conven-
tions s"opére appellent trods types d'observations :

La gestion des délgis de rafification et de publication

Il o'est pas rare que $'dcoulent plusiewrs années ou au moins plugicurs
mois entre §a date de la signawre de la convention et le dépbt du projet
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de loi de ratification on d’approbation, et encore autant entre 12 vote de
1a 101 et kz publication au Journal afficiel du décret publiant le texte de
1a convention. Ces délais n’appellent pas évidemment d'observations
ou de commentaires lorsqu’ils résultent de choix délibérés du Gouver-
nement. 1ks peovent résufter anssi de la difficulté & prévoir la date
d’entrée en vigueur au plan international de la convention lorsgu’slle
dépend de la ratification par ua nombre déterming de pays, Cependant,
leur origine se wouve aussi parfois dans I'inertie voire dans un compor-
tement de blocage dos administrations.

Cette gestion insuffisante des délais peut conduire 3 des difficultés juri-
diques en raison d'un risque de changement dans les circonstances de
droit ou de fait tant an plan interne qu’an plan inlernational

Par exemple, le Conseil d'Etat n*a pu donner un avis faverable sur un
projet de loi autorisant 1'adhésion de Ia France 2 la convention sur {a
nationalité de ta femme mariée, adoptée par I" Assembliée générale des
Nations Unies le 28 janvier 1957 * 1l a constaté que cette convention
posait un principe novateat en prévoyant 'indépendance de la natio-
nalité de la femme mariée par rapport a ceile de son mari ¢ar, dans la
plupart des cas, les systémes juridiques alignaient Ja natianalité ds 1a
femme sur celle de son mari. Mais en quarante années le droit avait
€volué ; depuis la loi du @ janvier 1973 réformant le code de la natio-
salité, la nationalité de la fermme mariée est traitée de fa méme
manitre que celle da mari et le mariage p°a plus en France d’sffer
automatique sur la nationalité des époux, que ¢¢ soit celle du mari ou
celle de la femme. Dans la mesure ol elle concernait exclusivement 1
nationalité de fa femme mariée, la convenlion des Nations Unies ne
correspondait pas A 1"état de la [égislation frangaise gqui traite fes
époux de fagon indiffétenciée au regard du dront de fa natienalitg, Ay
surplus, la France est partie depuis 1984 2 la convention des Nations
Unies sur 1'élimination de toutes les formes de discrimination &
I'égard des femymes aux termes de laguelle les Elats parantissent que
le mariage avec un éiranger ne change pas swtomatiguement 1a natio-
nalité de ia femme.

Au plan international, des dlais excessifs souldvent aussi des Jiffi-
cultés en raison notamment de la communautarisation de certaines
matigres opérée par le Traité d" Amsterdam. Lors de I'examen du projet
de loi aotorisant la ratification de la convéntion concernant la compé-
tence, la reconnaissapce et Uexécution des décisions ea matiere
metrimoniale conclue entre les Eiats membres de 1'Union euwropéenne,
I* Assemblée pénédrale du Conseil d°Etat 8’est interrogée sur le point de
savoir si la procédure de ratification de cette convention signée par les
Etats membres pouvait se poursuivre nonobstani le dépdt par la

282, Assemblée générale, 1™ avrit 1999, n° 363213, BDCE 2000 p. 69,
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Commission d*un projet de réglement reprenant la convention *7. Elle a
estimé que si ie wansfert de compétence en matigre de coopération judi-
ciaire civile s’opérait immédiatement dés 'entrée en vigueur do Traité
d’Amsterdam dans les conditions fixées par celut-ci, la conveniion
signée complétement par lss Hrats membres 3 une date ob le traité
d’Amsterdam i’ était pas en vigueur devail pouvoir entrer dans Fordre
juridigue interne des Fiats membres ainsi que le prévoyaient ses dispo-
sitions finales. Lorsque le réglement sera adopté, il se substitvera & la
convention dans le champ d’application qui sera le gien.

A ces difficultés juridiques s’ajoute le désordre que provoque le déca-
lage de ’entrée en vigueur de la convention i des dates différentes dans
I’ordre international €t dans I’ordre interne.

L amélioration des ddlais de rarification

La gestion des délzis pent tout d’ebord &tre améliorée au stade de la
phase préalable au dépdt du projet de loi autorizent la ratification on
I'approbation. La phase sdministrative effectuée sous i'égide du
oinistre des Affaires étrangéres comprend, en r2gle générale, les Stapes
seivantes ; {¥ gignature de la convention, 2° rédaction du dossier do
projet de loi comprenant le profel, un exposé des motifs el Pétude
d'impace, 3° recueil de 'accord explicite de tous les ministdres inté-
ressés par le ministre des Affaires étrangéres ¢t des avis émis par les
avtorités compélenies des territoires d’outre-ruer lorsque ceux-ci sonf
requis, 4° transmission du dossier ainsi complété an secrétariat général
du Gouvernemtent, 5° transmission du projet de loi au Conseil " Etat.

Cetie phase administrative est swsceptible de durer plusteurs anndes
lorsgu’en dépii de demandes réitérdes Ie ministre des Affairee étran-
gtres ne parvient pas A obtemir d'un ou de plusieurs minisidres
intéressés une réponse explicite.

Une amélioration de cette sitvation devrait résulier des deux proposi-
tions sdivantes :

- d'une part, lorsque cela est possible, il serait scuhaitable de rédiger
I’exposé des motifs du projet de loi — au vu duquel Jes micistéres
donnent lear accord - o1 I'étnde d"impact avant méme [a signaiure de la
contvention, sans que ccla fasse obstacle & I'usage du pouvoir de
réserve, L’accord iaterministériel an vu duquel le ministre des Affaires
étrangres délivre les pouvoirs pour signer Ia convention portérait hon
seutement sur ["accord lui-méme mais ansst sur le projet de ot antori-
sant sa ratfication ou son approbation. Le secrétariat général du
Gouvernement poursait alors &tre saisi immédiatement par le ministre
des Affaires étrangéres du projef de loi d'auterisation ;

200), Agsemiblée pfnérale, 20 moi 19949, n® 363471 EDCE 2004 . 90
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— d’autre part, un pouvoir de blocage est de facto copféré aux minis-
weres dés lors que, dans Ia procédure actuelle, teur accord explicite est
requis. S1 leur position résulte d’objections de fond, elle néesssile un
arbitrage ioterministériel. Lorsque fel n'est pas le cas, 1'absence de
reponse n'est gue le signe d*un dysfonctionnement. Cest pourquoi il
est préconisé d'mstiteer une procédute d’accord tacite a lagunelle il ne
serait dérogé gu'en raison d’une indicalion expresse du ministre des
Affaires étrangdres, compte tenn notamment de 1'objet de la conven-
tion. Les ministéres intéressés disposeraient d*un délai de réponse qui
pourrait, par exemple, étre fixé & quatre mois & compter de Iz saisine
par e ministre des Affaires étrangéres. A I'expiration de ce délai,
cehi-¢i tiendrait normalement polr acquis leur accord. La transmission
ay Conseil d’'Etat du projet de loi sutorigant la ratification ou Pappro-
bation de 1'accord devrait alors 8tre accompagnée des documents attes-
tant I'existence de ces accords tacites.

Lamélioration des délais de publicarion

La gestien des délsis pewt ensuite 8tre améliorée au stade de la publica-
tion av Jowrnal officiel de Pengagement intemational. La circulajre du
Premier ministre du 30 mai 1997 prévoit que la publication de accord
au Journa! officiel, qui conditionne son enirée en vipueur dans I’ordre
interne, ne peut se faire avant I'entrée en vigueur de celui-ci dans I’ordre
international & 1'égard de la France. Le minietre des Affaires étrangéres
est chargé de veiller & ce que la publication s’effectue guasi simultané-
ment # P"entrée en vigueor et que ce délai n'excéde pas en tout étar de
cause un mois. Si les ministéres intéressés doivent i apporter lenr
concours pour respecier ce délai, foree est de constater que la dilipence
des adsministrations est encore s insuffisante de sorte que la publica-
tion en droit inteme est toin d’étre concomitante A I'entrée 2n vigneus en
droit intemne comme le révélent ceriains exemples .

{r ces retards se constituent pas une fatalité inhérenie & e matdre.
Nombie de conventions sont publiges dans un dslai inférieur an délai
d’un mois prescrit par !a circulaire dv Premyer ministre *? et il arrive

281, L aoond cindmaicgrapiique entre 1la France et Ja Burkina Faso siend & Ouagadougon 1s |
mars 1991 estentrs en vigucer b 17 paat 1993 ot a &t€ poblié zu Jowrnnl officiel du T ccplemabre (999,
Cet second it conelo pour wie dorde de deux enndes & comppier de son ehbée on viguku imais H pré-
witune clamsede tacite seconduciion. De méme. la convention d’assistencs plavinisiadive mutielis
cate s Prance et 1o Maroc ¢n vue de prévenir, rechercher et réprimer 168 infeactions dousmidres est
entréc ca viguewt e | novemnbre 195 ot a ded publide su Jowrns! officiel du 5 juin 19991 acte
constitwil de I'Organisation infemetionale pour 1o migeations auguel ks Frapee o éuf airborisée 5 ad-
hérer par 13 1oi do 20 mai 1994 g5k entr? en viguewr Be 5 décembre 1904 et ga publication au fourmal
efficied m ear itervenme que le 9 jenrier 2000 & un moment ol un avenem avair &€ signe,

293, Pour des exemples récepts © accord entre 18 France et 1 Micarapea rlatif 4 1a supnression de
I'chligation de visade conet séyonrené en vigaserle 19juia 1959 publidan forrnal affickel du F7
Juillet ; Traité sur la Cherte de |'snergie entre en viguemur fe 27 déeembre 1948 2t poblid au Sowmial
officiel ke L5 janvier 2000 ; protocols sddigonnel 3 1a convention-cadis curopéstng sur la coapéra-
ton transfronealitre des coliectvitds ot agtorités inmritoriales entrd en viguenrle 5 janvier 2000 expu-
blit av Journal afficiel ke 14 janvier 2000.
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méme que I’entrée en vigueur dans I’ordre international et la publica-
tion dans 1'ordre inderne cotncident parfaitement ™.

Cette concomitance des dates devrait devenir la régle, cette exigence
gtan: évidemment la plus satisfaisante sur le plan juridigue. Sa mise
en euvre doit donc éwe systématiquement vecherchée et des consi-
gnes devraient &tre donndss aux ministires afin que ceuz-ci ne
reiardent pas les procédures de publication des accords ou des traités
dont Ie ministee des Affaires étrangéres a la charge en liaison avec le
secrétariar pénéral du Gouvernement. €e gui suppose apssi que le
Jaurnal officie! puisse assurer cette publication dans le délai reqeis et
non postérienrement & I'enirée en vigneur de 1'2ccord sur le plan
international.

Des consultutions obligatoires effectuées en temps utile

Cette guestion porte essentiellement sur la consultation des assemblées
des territoizes d’owtre-mer. Mais elle n’est pas la seule. Ainsi
I’ Assembiée pénérale du Conseil d’Etat s’est interrogée sur le point de
savoir si en application de ['article L.200-3 du code de la sécurité
sociale, les conseils & admlinistration des caisses pationales de sécurité
sociale devaient étre consultés sur le projet de kol antorisaot la ratifica-
tion ou 1'approbation d'un accord dans la mesurs ob celui-ci les
concerne. Elle a répondu négativement 3 cette guestion en estimant
gu'en £gard & 'objet et & la portée spécifique d*une loi autorisant la
ratification ou 1'approbation d’un accord international en application de
I'article 533 de la Constitution, le projet de loi intervenant sur ce fonde-
ment ne devait pas étre regardé comme un « projet de mesure
légiskative » au sens &f pour Fapplication de [article L.200-3 duo
Code ™.

L’application des conventions internationales dans les territoires et les
peys d’ouire-mer implique dans certains cas la coosultation de lenrs
assemblees élues sur les projets de loi portant ratificafion ou approba-
tion de ces accords. Or, & cet épard, 12 pratigue suivie révele que cette
oblipation a'est pas remplic de manigre satisfaisante alors que 1"évolu-
tion récenie du statur de certains teorioires en a étenda le champ
d’application. Ainsi, Ia consultation de I’assemblée territotiale est obli-
gatoire chague fois que la convenrtion traite de matiéres ressortissant &

2493, Ainsi pour la cenvention franco-aroguayenoe d 'entraide judicaics enivéa en vigaeus la 1% aofiz
1999 o1 publiée au fournal officlef du 31 juiliet oo pour P accord franco-tunisien sur Henconrage-
mewst & 12 procection réeiprogue des investissements entsé en viguaur le 10 septambre 1990 2t pubiid
ap Sowrmal afficiel du 9 septembre.

204. Assenblée générele, EDCE 2000, p. 9L
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la compétence territoriale . Les formations administratives du
Conseil ¢'Etat s’assnrent du respect de cette formalité ***, Celle-ci
concerne aussi les accords relevant de la compétence de I’Eeat depuis
Ientrée en vignewr de I"article 89 de la 1o organique du 19 marg 1999
reletive & la Nowvelle-Calédonic. Cet article prévoit que ia consultation
du copgres doit étre effectuée par le Haut-Commissaire pour tous les
projets de loi antorisant Ia ratification ou 1'approbation des traités ou
accords qui ressortissent 4 la compétence de I'Etat et ont vocation A
s'appliquer sis ce territnire. Mais cetiz 1oi, qui élargit le champ d'appli-
cation de ia consoltation du territoire, n'a pas préva de mesores
transitoires. Une telle mesure serait pourtant nécessaire en cas de chan-
gement de statut d'un territoire. L'Assemblée générale du Conseil
d’Biat a constaté gue Iarticle 8% &tait par suite d’application immédiate
el que méme sl le nouvean congrés n'étail pas eacore en place, c’est
auprés des institutions correspondantes, dans leur composition acteelle,
que cetfe consultation auram dét Ewe effectude . Faute de cetie consnl-
tation, un avis favorable n’a pu Etre donné av projet de loi autorisant
I"adhésion de la France 3 ia convention intemalionale contie la prise
d’otages, faite 3 New-York le 17 décembre 1979,

D’autre par(, cette consultation doit infervenir selon la 1ol organique
dés fors que la convention & voeation A s"appliquer au temitoire. La
rotion de « convention ayant vocation a s'appliquer » ast assez impré-
cise. A cet égard, saisie d'un projet de loi auterisant Papprobation de
Vaceord entze le Gouvernement de la République frangaise et Iz Ligue
des Ktats arabes relacif 4 1'établissement A Paris d’un bureaw de la
Ligue et a4 ses privileges et immonités sur e territoire frangais,
I’ Assemblée générale du Conseil d’Ftat a estimé qu’il convenait de pe
reicnir e caractére obligatoire de la consultation que i I objet principal
de la comvention avait vocation i s appliguer en Nouvellg-Calé-
donie ***, Elle a considéré que tel n'était pas le cas en I'espéee puisqu’il
s’ agissait de I'établiszsement A Paris du bureau de Ia Ligue alors méme
gue deux stipulations de "accord relabives & 'octrol de visas aux

295, Pour b Folyadsie frangaise | anticle 8 de lalo organigue due 12 aval 1995 portant stato §*an-
tonomie du tereitoins. Tel ftadtaussi le cas pour la Mowvelle-Calédonie avant Lz bol orgamique du 19
mars 1959, Depaiz ¥ entées on vigueer dece fexte, Jecongrés peutaotoriser le président du goaverns-
ment b fgocter dens 1es domaines de compiisnce du territaive dek acconds avee un ou plasieurs
aty, territaiess ou organismes rloionanx du Pacifigue ef aves les organismes eézipnanx dépendant
des institetions specialisées des Nations Unics. A 1"issue de la o gosiation, ces accords sont souns 3
ln célibération du congris et e cas d’aceord et 5'd ¥ a Jiew 4 radfication ou A approbation dans leg
conditipng prévoes ana artieles 32 er 53 da 1a Coogtimion (articke 29).
296, Up avis défavorahle en I duar est dmds Jorsqe’il o'y a pae doé canisfait : Asgemblde génieale,
2 décembre 1993, n® 355293 pour le profet de Tof getorisznd [ miification do doux protecoles & 1a
convention de Rome da 19 3uin 1980 500 1a lod applicable sk obtigations conbractuelles ; Assemblée
Hénfrglke, 16 dirembre 1993, p° 355382 pour le projet de Lod auwrizant 1 approbarion dic [a conven-
tion d"&tablissement entre [a Prance et le Conga,
207 Assenbl&e péndrale, 1 avidl 1999, n® 363752, EOCE 2000 p. 90
208, Aszembléc gépérale, 3 aveil 1999, n® 343292
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membres du personnel of de Feur Famille ot de titres de séiour déroga-
toires au persoonel non diplomatique du burean avaient des
conséquences sur ce ferritoire, Le principe d'indivisibilité des conven-
tions, appliqué stricternent & propos de la soumission ou non de
I'agcord i la procédure de I'article 53 de la Constitution, est donc inier-
prété de maniere plus souple ponr apprécier 1a nécessité de recourir on
non a wne procédure de consaltation,

Mais la consuliation doit tre effectuée lorsque les stipulations en cause
sont susceptibles de s"appliquer par clies-mémes sur le territoire. Ainsi,
il & é4é considéré que le congrés de la Noavelle-Calédonie devait étre
consulté en verta de ['article 68 de la loi organigue sur un projet de loi
aurorisant I'approbation o un accord enére ia France et la Suvisse relatif
# la coopération transfrootalitre en matiere judiciaite, policiére et
douanigre dés lors que les articles 7 et & de 1'accord relatifs & 1'observa.
tion et tp poursvite transfrontaligre prévoyaient leur application au-dela
de la zone frontaliére sur I"ensemble do territodire. M2me 2i 1"'accord
pocie principalement sur Ia coopération transfrontaliere, ces seules
stipulations justifient la consultation du congrés ¥, Une attention part-
culiére doit done 8tre portée au contenuz de chague stipulation de
I"engagement international et dés lors gue par son objet principal il a
vocation b s’appliquer au ferritoire, le congrés de Nouvelle-Calédonie
devra Etre consnité.

Cette consuliation doit en outre respecter le délai Egal imparti par les
statuts régissant les territoires. Dans {'hypothdse ob 1'assemblée éfue
" auncait pas €mis antérieurament son avis *®, ce délai doit &re expind
au jour ol le Conseil d’Etat examine le projet de Joi d’autorisation de
ratification ou 4’ approbation de 1"accord.

Enfin, si les assemblées territoriales somt saisies seulement pour avis
des projets de loi, il paraft éminemment sonhaitable que cette consulia-
ton soit précédés en amont, ¢'est-8-dire av cours de la négociation,
d'une informarion par le gouversement afin qu'elles poissent faire
valoir, dée ce siade, leurs préoccupations. Cela permetirait peut-Efre
d éviter 1a répétition @ avis défavorables qui ne sont pas pris en consi-
dération ™',

299, Assemblée générle, 2 septembre 1999, n® 363710, EDCE M0 p. 91

300, Cette prescription o'est pas wajours respecide 1 Assemblée gengrale, 7 gvrid 1594, n” 3358%
am sujet dua peajot de loi sucorisan ["application de la coavention empéenne poar Ja protection de
petimaine acchéologiqee on Assembite géudrats, 2 septembre 1099, 1° 363710 précilé.

30L L Assosnblée généraie du Conseil d'Btat o déf3 formudé wn tel soubsait - 15 janvier 1908
n® 361665, 361 666, 361667 ot 361 5569 & propos des projeds de foi awtorisant ' application " accouds
bilatéraux sur "encouragemen et Ia prorechion réciproques der investissemends,
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L'application de Particle 53 de la Constitution

Compie tenu des conséquences contentieuses qui s’aftachent désormais
i Ja méconnaissance de I’article 53 de la Constitution A 1z suite de la
décision d’Assemblée du Conseil d'Etat SARL du Parc & aciivités de
Bloszheim, I'administration est comfrontée & uee domble question :
I'une, ancienne, s& pose ayjourd’nrd avec une aceité accrue, I'antre,
nouvelle, soul2ve des difficultds juridiques particulidres.

Faut-il solliciter une autorisation pour ratifier.
approuver ou gdhérer & un accerd 7

Cette question n’est pas nouvelle et se pose en premier lieu an stade de
"accord initdal. Lorsgu’il est clair que 'engagement ne reldve pas de
{*article 53, il parait raisonnable de §’en enir désormais A la letére de 1a
Constitution et & éviter de recourir an vote d’une loi puisque celle-ci
n’est pas constitutionnellement requise. Lorsgue le Gouvernement
estime qu’il se trouve confrontd & ume difficulté on a des doutes sur la
nécessité de solliciter une amtorisation parlernentaire, Ie sovci de Ia
sécurité juridique Pincitera probablement & saisic le Parlement. Sur ce
point, son analyse juridique aurait avaniage, encore plus aujoord hui
gu'hier, 4 étre confortde par celle des formations administratives du
Conseil d°Etat ™.

Sans doute des raisons d’opportunité existent-elles pour soumetire an
Parlement des sccords gui ne reguigrent aucune autorisation 1égisla-
tive : volonté politique d'associer 1a Représentation nationale 3 un
aspect détermind de la poiitique Etrangire du Gouvernement | en cas
d*accords bilatéraux, effet d'affichage vis-3-vis de ['autre partie on
réponse explicite 3 une demsande de celle-ci... Ces raisons sont Evidem-
ment i preadre en considération. Cependant, "accent doit &tre mis sor
le fait que si cette pratique est er sci dépourvue de toute conséquence
juridique, stle présente notamment I'inconvénient de rallonger le délai
ertre la signature de 1"accord et sa publication ae Journa! officiel.

La question se pose aussi, et en deuxigme liew, lorsque des modifica-
ttons oo des adjonctions sont apportées i la conventon d'origine.
Qn'ils prennent Je nom de protocoles ou @ avenants, doivent-ils, alors
que I’objet et la nature de Jeurs stipulations ne les font pes entrer dans
le champ de 1"article 33, &tre soumis au Parlfement au senl motif que la
copvention d'origine avait €€ ratifiée ou approuvée aprés auforisation
du Iégislateur 7 L'Assemblée générale du Conseil d'Emat vient de

02, Ainsi, 1 Qoovernsment vient d 8t éclaimd sor 14 wEoessié de soumaetire 30 Parlestien? deax
projels de loi concermant woe convention relaive au programme vacances-travea! entre 1a France of
le Mow velle-Z¢lande e aux vigas vacances-lravall entre la Frence et e Japon. L’ Assemblée générale
duConseil 4 Biar a estim® gue I approbation de ces deuy acoords ne relevail pas de 1 article 3 dela
Constitution ot qus les profets de 161 qui Iui Etaient soumis étaient done inutiles © Avsemblée zémdé-
sale, 10 Fevrier 2000, n® 364354 o 364400,
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preciser a propos d’ua protocole dentramt pas, par lui-méme, dans le
champ de Varticle 53 que Ia circonstance qu'il complétait une conven-
tion dont ia ratification avait €t antorisée par la loi « n'était pas
suffisante i elle seule pour justifier que fiit recherchée I"autorisation du
Parlement en vue de Iz ratification da protocole * ».

Enfin, {orsque l'accord 2 &t soumis an Padement et qu'il prévoit
lui-méme 'intervention d’un accord ultéeieur dont le chamyp d’ applica-
tion est déFini avec précision *™ on d’une déclaration uliéricure %, une
nouvelle saisine du Parlement sur cet accord ultériewr ou sur cetie
déclaration ne parait pas requise.

Comment conforter la sécurité juridigue des accords défa publiés
sans aurorisation du Parlement alors qu'ile relevaien:
de larticle 53 de la Consiituzion ?

Ces accords sont certes fragilisés A 1a suiie de la décision précitée du
Conseil d"Etat dont les conséquences doivent étre exactement appréhen-
dées. 11 ¥ 2 Yicu de rappeler gue dans cette affaire le juge Stait saisi d™un
TeCours pour excés de pouvaoir contre le décret de publication. L’ annvla-
tion de ce décret a pour effet de faire disparaitre I'introduction en droit
interne de la comvention en caose de sorte qu'elle ne pewt plus &re
invegude directement, notamment pour faire écarter une norme de droit
interne gui lui serait contraire. La guestion se pose de savoir si le juge
pourrait Btre saisi valablement de Pexception d'illégalit€ du décret de
publcation d’une convention pour confesier une mesure entrant dans le
champ ou prise en application de cette convention, Le décret de publica-
fion n'est gue le vecteur matériel quwi permet la publication de
I'engagement intemational an Journal officiel et il ressemble plus & un
acte purement déclaratif ou de simple constatation qu'a un acte régle-
mentaire. Ii ne erée par Ini m2me aucune nocme qui poursail servir de
fondement 4 des décisions ultérisures. H n’sst donc pas évident de ranger
ce décret dans la Hste de ceux, de nature réglementaire, pour lesquels
I*exception d’illégalité est foujours recevable, Par ajlleurs la théorie des
opérations complexes parfoiz utilisde par le juge administratif corres-
pond 3 des hypothéses différentes et ne sembie done pas applicable. Cela
dit, compte tenu des termes de "article 55 de le Constitution, I’ antoriné
supérievre 4 la Ioi d'vne convention est subordonnée A la régularité de sa
ratification ou de son approbation. En réalité, c’est moins Fexcepiion
d’iliégalité du décret qui est lvoguée que inapplicabilité de la conven-
tion en droit interne. DXés lors que le régularité de Ia ratification ou de

33, Assemblée pénérale, 25 mal W0, &” 364331 précid.

304, Aszemblée, |8 décembes 1998, SARL Pore d'actfvilé de Bloizhefm, précité,

305, Azccmblée péntrale, 23 mars 2000, = agissantde la déctaration de recommaissance de la compd-
tence obligatoirede 1a commission d' établissement de faits prévee parlarticle 30 du protocobs addi-
ticamel aus conventions de Gendve o 12 poff 1949 relatif & la protection des victimes des conflits
armas internationsns.
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Papprobation fzit défaut en 1’absence d’une autorisation du Epgislateur,
cela devrait Iogigeement conduire 4 I application de la norme interne et &
écarter 1’application de la norme internationale. A cela it convient
d’ajouter que le Gouvernement, saisi d’une demande en ce sens, gst (enu
selon la jurisprudence d’abroger un acte illégal. I serait donc obligé de
déférer 3 une demande ¢ abrogation d’un décret de peblicadion et son
refus soumis aw juge serait certainement annulé si le décret est illégal.

La fragilité joridique dans 1'ordre interne des accords irrégulidrement
imtroduits dens cet ordre doit dgalement &tre exactement mesurde, Ceita
question se pose cemainement avec acuité pour les engagements inter-
nationauX inéroduits en droit interne exchisivernent et 3 tort par voie
réglementaire el qui créent des droiis ou des obligations pour Jes parti-
coliers. Pour les aurres accords, la réponse est moins évidente. Un
particulier ne pouvant otilement invoquer les stipulations d’une
convention qui ne sont pas d’effet direct pour contester Ta 18galité d'un
acte devant ie juge, il ne pent davantage et en fout &tat de cause faire
valoir de manidre opérante par la voie de "exception dillégalité — A
supposer que celle-ci soit admise- que le déeret publiant cette conven-
tion est illégal en raison de la violation de IParticle 53,

Par atlieurs, fa question se pose principatersent pour les accords modi-
fiant des dispositions de nature législative introduits dans Fordre
interne par vole réglementair2 postérisurement 4 1'enirée en vigueunr de
ia Constitution de 1958. C'est naturellement 3 la date de "introduvetion
en droit interne de la convention qu'il ¥ a lieo de se placer pour appré-
cier si la procédure suivie respecte les exigences constitutionnelles
alors en vigueur. A cet égard, I'intervention du Parlement a varié
suivant les périodes. Elle a 6té himitée & partir de la Troisidme Répu-
blique & un nombre défini de traités ™. Ainsi 1'article 8 de la oi
constitucionnelle du 16 jniller 1875 sor lee rapporis des ponvoirs
publics prévoyait gue les waités de paix, de commerce, ceux qui enga-
gent les finances de I’Etat, cenx qui sont relatifs 3 I"état des personnes

306. Pour Ix périnds antérieurs et 3 comptar de la Bévolation de LT89 Iintervention du 1égistatear

rtait des moglaliciz diffErentes relalivement & son Gepdue | Congitelion du 3 septembre F19E
(Titre INL chapsice 1V section 3 article 2@« 1 appactient ag corps legisiatif de ratifter lex braits de
paix, d’allance et de commerce ; et aucam traité n'aora d'sffet que par cetts ratification =) ; Asie
constitniionned du 24 juin F793 {arlicle 55 1 « Sont désients sous [ nom particulierde décre las ze-
Lea du corps (Sgislalif, concemant,,, 12 ratification des tilés o} ; Comsitution du 3 Fruekidor Au 11T
farticle 333  « Lem aites e sonl valables ¢ apris avoir 604 examimes et ralifiés par ke corps égiala-
4 ; nfanmne les condikions socristes peuvent reeevol provisairement korexécution dés 1 istam.
meme 1 #lles sont arcétez par Te divectoire » ) ; Congtinrion du 22 Frimaire Ao ¥ (Tites IV « D
Cropvernement », article 50 : « ... Los taiets de paix, d’ alliance et de comunerce sont proposes disen-
t€s, décretds or promuolguss comme des bois. Senlement les discussions e délibérations sor cos eb-
Jets, tant dans ke iribunat qoe dans Lo corps iglslaef, se font oo comilé secrerqaand ke Gouvernement
le demande =) ; Constitetion do 4 novembre 1048 farticle 551 « . Amcun traité n'cer d2finitif
qu’aprés avolr é approvvd par " Assernhlée naticnale ») | la Charte du 4 juin 1814, 1*act: addition-
nel du 22 &vetl 1815, 1a Chants du 14 2od1 £330 st la Consttution du |4 janvier 18537 ne fonl pas état
d* atiriBwitions particofigres du 1égislamur.
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el au droit de propriété des Francais 3 'gtranger n’étaient définicifs
qu’aprés avoir €té votés par les denx Chambres et que toute cession,
toat échange ou toute adjonction de territoire ne powvait avoir Heo
qu'en verfu d'une loi. L organisation provisoire des pouvoirs publics
résuliant de 1z iei constitumtionnelie da 2 novembre 1945 conférait le
poavoir législatif & 1" Assemblée constituants mais, dans le silence de la
Ioi, le pouvoir exécutifl parait avoir détens une entiére compéience en
matitre d’engagements internatiomaux *. La Constitution duo
27 octobre 1946 prévoyait dang son article 27 Fintervention du Parle-
ment préglablement 4 1'introduction en droif interne des {raités refatifs
a I"organisation internationale, les raités de paix on de commerce, cenx
qut engagent les finances de I'Etar, cenx gui sont relatifs A P'érat des
personnes et aw droit de propriéié des Francais & 1"éusnger, ceux qui
modifient les lois imernes frangaises ainsi que ceux qui comporient
cession, échange ou adjonction de territoire. Pour I'application de cet
article, if a €t fait une interprétation littérale de 1a notion de traitd
modifiant les lois internes fran¢aises. L'intervention du Parlement n’a
é1€ repardée comme nécessaire que dans Ie cas oir, Ju fait du traiwé, i1 y
avait une modification de dispositions 1&gislatives.

Clest cette interprétation qui avan généralement été tetenue par le
Gouvernement & propos de Particle 32 de la Constimution de 1958
exigeant l'awiorisation du Iégislateur pour ratifier, approuver ou
adhézrer & des conveniions modifiant des dispositions de nature gisla-
tive. Maig, selon les formations administratives du Conseil d’Etat >, 1e
Parlement doit Etre saisi alors méme que la gislation en vigueur satis-
fait & tontes les obligations résultant du traité on de ['accord sans qu'il
soit besoin de 12 modifier ou de 12 compléer. Pour la période posté-
ricure & 1984, les incoerfitades ayant &€ levées, le nombre d accords
modifiant des dispositivas de nature iégislative introduits directement
par voie réglementaire dans I'ordre interne doit en théorie &fre inexis-
tant ou en tout cas il est probablement trés limité. Pour [a période
enfdrieure, il est certain que de tels accords sont fragilisés.

Les exigences de la sdeurité juridique commandeant ainsi de procéder,
danis la mesure du possible, & une analyse du contenu des dits acconds,
de dresser la liste de ceun dont fa fragilité juridigue est établie et de
régulariser 1a procédure. I1 a5t vrai que la mise en ccuvee de cetie procé-
dure, impliguée par le respect des compétences constitutionnelles du

207, Alnsi I"Assernbifs constiuanie n'esl pas interverne prdainblement A 1a poblicsion du déeret
du & octobre 1945 portant promulgation de I'accond signé dl.ondreale § sofie 1345 ecrelarif av tribu-
nal militire de Nuvemberg op dio décret dit 4 jasvier 1948 porrann promlgatiande b Charte deg Wa-
tipes Unies, Cependant la France a adhéné ae Fonds mon€isire inernationsl et 4 Je Bsngoe
imternathoriale pour la recasirncdarn et le développemeni A 1a suite do vole dola fof 26 d8cembre
1545,

308, Assemblée péndrale, O février 1084, n® 334654 Assemblée géndeale, 3 démembre 1993,
n® 355063 e Section des Finances, 14 mei 1990, n®s 359174 o 350175 précités,
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Parlemeni, peut poser des questions délicates de relations entre les
pouveirs mais efle parait finalement préférable A la démarche consis-
tant & atéendre gue le juge censure un décret de publication d'une
convention * pour entamer e processus de régularisstion,

L’epportunité d'un avenant & fa convention, dans fa meswre ol il entre
lui-m@me dans le champ de {"article 33 de Ia Consiitution, peut &tre
saisie pour procéder A cetee régularisation. Mais il parait préférable alors
de saisir e Parlement d™un projet de lod portant autorisation de ratifier ou
d'approaver tant fa copvention d'origine éventuellement modifiée que
{"avenant en cause. Certes, il peut e souteni qu'en vorant ane loi
portant exclusivement ser awtorisation de I"avenant, e Parlement scrait
réputé avoir implcifement tmals néeessairement approuvé la convemion
initiale. Cette analyse pourrait s'inspirer de celle retemre en matiére de
ratification implicite d’ordonnances prises en vertn de I'article 38 de &
Constitution. Le Congeil constitutionne] juge que ni Pagticle 38 ni
aucune aptre disposition constitutionnelle ne fait obstacle a ce qu'une
ratification intervienne selon d’autres modalités que celles initialement
prévues et que cette ratification peut résulter d'une manifestation de
volont€ implicitement mais clairemenl exprimée par le Parlement %
Mais cette analyse devrait tre confirmée aw contentienx,

En tonte hypothdse, cetie démarche ne tranche pas la question des
conventions qui ne font I"objet d'aucun avenant. Pour celles-ci,
plosicurs solutions sonr envisageables

- ja régularisation en goflicitant do Parlement le vote de lois d’avtori-
sation qui, sauf volonté expresse du Mgislatenr, ne saursient &tre
rétroactives. Au vo de cerg foi un nonvean déeret de publication
devrail 8tre pris et publié su Jowrnal officie! |

— la validation rétroactive du décret de publication de F'accord dans Ia
mesure off Hl n'anra pas é1é annuié par le jupe;

- la validation des actes pris en application de "accord en tant qu’ils
seraient susceptibles d'&tre contestés pour pn motif tird de la mécon-
naissance de I'article 53 de Ja Constirution par 1"accord gui leur sert de
base légale et donl le décret de publication a £i€ annulé ou est ifiégal.

81 le Pariement refusait d’adopter ces textes, 1a France resterait néan-
moins lige sur le plan internationsl par les engagements auxquels elle a
souscrits. Il appartiendrart alors au Gouverpetnent d'en examinver los
COTSEQUENCES.

H2, [ estrappele gu'il dodt Bre saisi 4" on moyes en ce sons zelon 1s décision SARL Jp Pore o "activi-
ey de Blorgheim.

330, Conseilconsttationnel, 2% féveier 1972, 02 72-73L, rec. p. 31 : Conseil constinmionned, 23 jan-
vier 1987 07 36224 TXC, rec. 12 : darscedte décision le Conseif constitntennel précise gu'il n'est pas
exclu que la retification d"une ordoonance puisse césaléer d'wne 100 qui sans avoit cette paEication
pous objet diteel 1 implique mécessaitemnent, Pour sq part, e Consell d' Erat admet I vatificmion im-
plichie de 'ensemble des dispnsiticess d*une edonnanee par wne 1ok ulténienre ayang wn objet diflé-
tent, T fifvrier 1904, Ghey, rec. p. 54,
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Une informaiion des tiers mieux assurée

Une publicotion exhaustive au Journal Offictel

1’application. dans |'ordre interne d'un engagemeni international
conclu par la France suppose en général sa publication au Journal affi-
cigl de la République francaise, Ceoe publication est prévue par
'articte 3 du décret n® 53-192 du 14 mars 1953 dis lors que la conven-
tion est de natare i affecter, par son application, les droits cu les
oblipations des particuliers. Elte peur prendre 1a forme, sclon le méme
article, d'une insertion intégrale dans un bulletin officie! spécial
imprimé par les soins du Journaf officiel et offert an public.

Ce décret a €1£ modifié par le déeret n® 86-707 da 11 avril 1986.
Celui-ci & préva trois mesures améliorant I'information des tiers :

— les réserves ou les déclarations inmterprétatives dont sont éventuelie-
ment assortis los instruments frangais de ratification ou d’approbation
des conventons internationales devant étre publides sont également
publiées et dans les mémes formes |

- I"acte portant reirait ¢ une réserve ou d'une déclaration interprétative
publiée doit aussi étre publié an Journal officiel ;

— V'acte portint dénonciation par la France d'one convention relevant
de Particle 3 du décret de 1953 doit de méine Eire publié.

Ainsi, en I'état actuel de la réglerentation, aucume disposition ne
prévoit Ia publication des mesures de suspension unilatérale d'un enpa-
gement international. Ceile formalit€é est toutefois exigée par la
jurisprudence ', Elle peut prendre la forme d’un smnple avis dn
ministre des Affaires étrangeres publi€ au Jowrnal officiel portant & 1a
connaissance do public la décision de suspension de cet engagement &t
sa date d’effet. Le décret de 1953 devrait donc éire complété et pres-
erire cette publicité, que la décision unilatéralte de suspension émane de
la France on d'un autre Elat lorsque cela affecte les droitz ou les obliga-
tions des patticulicrs. De fagcon symétrique, il y awrait lien aussi de
prévoir la publication au Jourral officiel de Ia décision de 1a France de
lever fa mesure de suspension et 4’informer le public de la levée de la
mesure unilatérale de suspension décidée par un antre Etat. De méme, i1
y aurait lieu de prévoir une information systématique du public
[orsqu’un Btat ne s'estime plus 1ié par une convention signée avec la
France ou la déaonce alors que celle-ci est de nature, par son applica-
tHon, A affecter les droits on les obligations des particuliers. Cette
information est d’aifleurs parfois effectuée *'*. Une mention au Journal

311, CE, Asseroblée, 18 décembre 1907, Prifer de la Girande of Mahmed] précitd,

212, Par exarnple, letre du 17 juin 1976 du mimisire des Affuires Strangires relative & la caducité de
la convention franco-virozmicnne do 16 a0 1955 sur la nationalité prononcée par le Gouverne-
mem révolutionnaire provigolre de la cipublique du Sud Vigineen, poblite au Joarma! official de s
Répubtigue fruncaise 9o 19 aofit 1976 p. 4987,
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officiel de la Républigne frongaise devrait étre prescrite. Enfin,
devraient angsi Bire publiges des déclarations faculiatives faites par la
France postérieurement A la ratification de la convention lorsque les
stipulations de I"accord prévoient de telles déclarations,

Un meillenr accés an cortenu des conventions

L'améhioration de I'inforrsation des hers repose aussi sur une meilleure
accessibilité zux textes des conventions on aceords. A cer £gard, les
denx tomes &iablis par le minisire des Affaires étrang2res et publiés par
la direction des Journaux officiels contiennent certes la lisie des traités
st accords de la France en vigueur ag 1% janvier 1998 maig lo texte
méme des conventions ne figure pas dans cet cuvrage. Il serait done
utile de prévoir la constitution d’une banque de données accessible au
public et & cas échéant Pédition de recueils spécialisés contenant les
textes A jour des conventions ou accords conclys par ia France et en
vigueur ainsi que les réserves ou les déclarations interprétatives. Un tel
recueif existe d€ji pour les coaventions fiscales: le ministre de
T'Economie ei des Finances publie, & intervalle régulier, un ouwvrage
contenant le texte des conventions en vigueur et précisant la date de la
corvention et, be cax échéant, de ses avenants et celle de la poblicarion
au Journal officiel. Utile pour le public, ¢elte source d'informations
répondrait anssi, compte tenn do nombre de conventions suxquelles la
France est partie, 4 une évidente nécessité pour I'administration afin
qu’elle puisse disposer ¢’un outil précienx, notamnment pour apprécier
le risque éventuel de contlit de conventions lors de la négociation d'une
nouvelle convention.

En outre, lorsqu'une convention susceptible d'affecter les droits ou les
obligations des particudiers est introduite en droit interne par la voie
régicmentaive, vo recours plus frdéquent a 1a publication du rapport de
presentation pourrait opportunément etre envisagé, Cetie pratique n’est
pas inédite > et elle rend plus aisée interprétation des siipulations des
conventions Enrsque celle-¢i s’ avére nécessaire,

Enfin, les zutorités déconcentrées pourraient uiilement tre assocides 2
vet effort de diffusion des nonpes internationales,

313, Déeret n® 92-243 du 1" avril 1992 porlant puilication de ' aceord enire 1a Franes e11a Suisse re-
Leiif & Jz eréation d'un huress & contndies nationaux fuxeaposss en maridze dovanidee, JO du 2 avri?
1902 p, 4733,
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La mise en cohérence des régles
de droit interne et des stipulations
des engagements internationaux

Cette mise en cohérence repose d'une certzine facon sur le recours avx
régerves ou aux déclarations interprétatives dont peuvent &fre assorties
les conventions en vue de préserver le cas échéant "application du droit
interne. Elle suppose surtout la mise en conformité du droii interne
lorsgu’il est contraire anx stipulations d’une convention ou & un accord
ou lossgu’il devient imcompatible avec les objectifs d’une directive
communaitaire aprés Pexpization du délai de transposition.

Llutilisation des réserves et des déclarations interprétatives

La Convention de Vienne du 23 mai 1969 ™ sur le droit des traités, qui
codifie 1e droit international coutumier aur ce point, aotorise les Frats &
formuler des réserves & un gccord internutional au moment de Ia signa-
tore, de la ratification ow de 1"approbation de cet accord. Cette faculté
n'est pas génfrale et ne pent étre mise en cuvre notamment lorsque fa
réserve est interdite par I"sccord ou lorsgu’elle est incompatible avec
1'obiet &t le but de cet accord. Bien que la convention n'en fasse pas
état, les Btats peuvent qussi drmettre des déclarations interprétatives.

Le contenu de chacune de ces notions st connu @ la réserve se définit
comme une limitation unilatéraie, décidée par un Etat, par laquefle il
décide d'exclure oo de modifier I'effet juridigque qui edsulte de
certaines stipulations ¢’un engagement international. La déclaration
inteepréfative est une déclaration unilatérale par laquelle |"Etat précise
Iz portée qu'il atteibue i telle on telle stipulation de cet engapeament >,

Ainsi que 1'indiqne la circulaire du 30 mai 1997 du Premier ministre, if
serdit souhaitable de procéder 2 la formulation de réserves ou de décla-
rations interprétatives auy moment de la signature de 1'accord. Mais
celles-ci penvent étre modifides jusqu’an moment de la ratification ow
de Papprobation. La formulation de réserves ou de déciarations ineer-
prétatives se rattache aw pouvoir de négociation et reléve, comme le
pouvoir de ratification, de la compétence du pouvoir exécutif en verm
de I'article 52 de la Constration M. Les réserves et les déclararions
dont la signature 4 un epgagement a été nssortie or qu’il est envisagé
de faire an moment de [a ratification sont, en pratigue, communiguées

314, Articles §94 25,

315, £f Sor la dintinction entre réserve ol déclaration interprdtative | Axpemblée pénérale, 6 foillet
1995 u® 357466, BOCE 1995 p, 397,

116, Assemblée générale, |1 février 1969, n® MH252,
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au Parlement et an Conseil d'Fiat saisi du prejet de loi aatorisant la
ratification dn irajté ou I'application de 1’accord.

L examen de la pratique des réserves et des déclarations s'avere délicat
compie tenn d'une certaine opacité qui régit cette matiére. Il ne semble
pas qu'une réfiexion d’ensemble ait €€ conduite. Elle serait sans doute
nécessaire. Cette pratique révele U'exisience de trois problémes de Jiffi-
calté inggale.

Le domaine des réserves el des déclerations interprétatives

Les réserves ou déclarations interprétatives se doivent étre utilisées que
lorsqu'il s*agit d"éviter que |z France ne soit engapée par des stipula-
tions dont le sens on la portée sont pergus comme affeciant dans nne
proporiior irop importante les régles de son droit interne. Or, en
pratigue, le recours 3 cetle technique constitne encore le moyen de
corriger des crreurs commises ou des imsuffisances constaides pendant
la phese de négociation de l'accord, lesquelles sont aussi révélatrices
d’une concertation interministériclle en amont insuffisante,

De plus, ces réserves on ces déclarations peuvent, dans certains cas,
gtre illicites sott parce gue "accord interdit towte réserve sgif parce
gu’eiles peuvent #ire contralres au but et & Pobjet de "sccord. Ainsi, et
A titre d’exemple, saisi @'une demands d'avis concernant la ratification
e 1’aceord du Conseil de I'Evrope relatif au ¢rafic illicite par mer, e
Conseil d’Ftat a constaté que 1'une des déclarations envisapdes par le
Gouvernement pour lui permetire de signer cette convention toul en
sauvegardant dans 1'ordre interne des raégles et des principes & valeur
constilutionmelle relatifs 4 PVexwradition, constinnait une réserve non
autorisée par 1'article 31 de 1"accord ¥,

Par zilleurs, le Conseil d’Etar a émis un avis favorable au projet de Joi
autorisant la ratification de la conyention suropenne sur la reconnais-
saice de la personnalité juridigne des orpanisations internationales non
gouvernementales signée par la France le 4 juillet 1996 sous réserve
que le Gouvernement modific le projet de déclaration dont il envisa-
geait d'assortir le dépbt de ses instruments de ratification. En effet, ce
projet déclazait que « I'ensemble des dispositions législatives et régle-
mentaires prévues pour 'excroice des droits découlant de lenr capacité
juridique, applicable en France aux associations, syndicate, fondations
et autres persennes morales de croit privé sans buot lucratif, est dicté
dans un intérét public essentiel au sens de 1 article 2 paragraphe 2 de la
convention ». Le Conseil d’Btat a relevé que, par eette déclaration, le
Gouvernement formulerait en réalité une réserve i 'égard du principe
central de Ia convention, cehul de la reconnaissance de plein droit de la
personnzlité et de la capacité juridiques tel qu’il est posé par Iarticle 2

317, Assemblée pénérate, 4 juitler 1996, n® 359213 EDLE p. 288,
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parapraphe 1 de ia convention. Or {"article @ de celle-Ci interdit toute
réserve, I a demandé au Gouvernement, afin de faciliter la mise en
muvre de ce principe, de mieux préciser ¢é gue reconvre au regard de la
législation et de la réglementation frangaises 1a notion d’intérét public
essentiel mentionnée i Uarticte 2° 2 de la convention 2.

De méme, & propos de ]a convention-cadre pour a protection des mino-
rités nationales élaborée dans I= cadre du Conseil de 1'Evrope, le
Gouvernement avait consalté le Conseil d’Etat sur la possibilité par 1a
France de signer ceite convention tout en sauvegardant dans lordre
interne ses régles pu principes de valewr constitotionnelle dés lovs
gqu’elie assortirait sa signature d'une déclaration. Celle-ci présentait un
caractere général et avait en réslité le caractére d"une réserve. Une telle
réserve a 6t€ regardée comme inconcevable en €pard av principe de
bonne foi qui préside 4 la conduite des Etats lors de la signature des
traités et elle serait méme contraire & une regle du droit international
coutunier puisqu’elle irait A Pencontre du but et de I'objet mé&me du
traité. Cette réserve pourralt ainsi, 4 bon drodt, Stre rejetée par les
organes de conirdle de 1'applicaticn de la convention **.

Dis lors, compte tenu de leur objet et de feurs effsts en droit interne,
les réserves et les déclarations interprétatives ne devraient étre formu.
lées que pour des raisons impératives. Elles n’ont pas normalement
pour objet de rpaser les erreurs ou les oublis commis loys de fa phase
de négociation. Lorsqu'elles sont envisagées, lenr validité, examinde
par la direction des affaires juridiques du minisiére des Afiaires iran-
géres, pourrait opportwnément étre soumise plus fréquemment ponr
avis av Conseil d’Ftat avant méme la signarere de 1'accord et sans
attendre 1z transmisston du projet de lodi auionisant la ratificaton. De
méme, la consultation du Conseil d'Etat devrait &tre envisagée en
présence d'une difficultg juridigue alors méme gue 'engagement inter-
national ne nécessite ancane procédure pariementaire.

Une cohérence & observer au sujer des réserves
on déclarations inferpréiatives

ies réserves of les déclarations interprétatives doivent éire prises en
cohérence avec la position de la France A 1'égard d’auires engagements
internationaux. Saisi du projet de loi antorisant la ratification du Pacte
international relasif anx drojte civils et politiques, le Conseit d'Etat a
estimé qu’en raison de la similitude des stipulations contenues dans le
paragrapha 1 de 1'article 4 du Pacte et de stipulations de la Cenvention
européenne de sauvegarde des droits de I"homme et des libertés fonda-
wentales, il était difficile pour des raisons de cohérence ds ne pas

8. Asscmblée poadrale, 24 avil 1997, n° 360057, EDCE 1997 p. 8.
319, Assemblée gincrale. & juillet 1995, n° 357466 précit.

117



reprendre 4 I'oceasion de la ratification du Faete 1a réserve faite précé-
demment lors de ia ratificarion de ia convention *°

Or, cetie mise en perspeciive parait parfois perdue de vue ou ne semble
pas toujowrs avoir été effectuée. Par exemple, la regle « ron bis in
idem » prévue & Farticle 14 * 7 du Pacte international relatif aux droits
civils et politiques, introduit dans i"ordre juridique interne par 1effet
do déeceet de publication du 19 janvier 198! faisant suite i la loi do
25 juin 1980 antorisant la ratification do Pacte, a éié assortie d'une
réserve lors de la ratification relative av maintien de "application des
régles relatives an régime disciplinaire des armeées. La méme régle
énoncée a 'article 4° 1 du Protocole n® 7 4 1a Convention européenne,
pubhe par le décret du 24 janvier 1989 aprés autorisation de ratification
par la loi du 31 décembre 1985, est assortie d*une réserve de la France
selon laquelle « Seulss les infractions relevant en droit francais de la
compéience des (ribunaux statuant en matiére pénale doivent &tre regar-
dées comme des infractions an sens des articles 2 84 du présent
protocode ». I est vrai que cet article 4 vise expressément les sanctions
pénales alors que I"arlicie 14 du Pacie pe contenait pas ceile mention,
ce qui rendatt son interprétation plus délicate. Mais aucune différence
objective ne semble justifier la différence de rédaction des réserves.

Lu guestion de la levée des réserves

Les réserves gui avaient lewr justification lors de la ratification on de
l’approbation de ]’cngagcment internationzl afin de préserver 1" apphica-
tion d'une régle de droit interne, et qui ont perdo leur mison d'&tre en
cas de modification wlérieure de la 1éoislaton oa de 1a réglementation
frangaise, doivent étre levées sans délal,

Or cela ne semble pas toyjours &re le cas. Par exemple l¢ monopole
d'Eeat de Ja radiodiffusion et de 1a télévision a €16 supprimé par Ja loi
n° 82-652 du 29 juillet 1982, La France avait fonmulé des réserves rela-
tives au monapole de I’ORTF lors de la ratification de la Convention
corapéenne des droits de "homme et do Pacte des Nations Unies sur les
droits civils et politiques. Ces réserves ne seront levées quen 1988 2,
De plus, certaines réserves ne sont pas toujours levées alors qu'elles
oni, sembie-i-il, perdu leuar objet Lors de la ratification de la conven-
tion du 1 mars 1980 swr P'élimination de toutes les formes de

320, Assmmblés pentrale, 16 novemdre 1978, n° 322724,

32§, CE, Avis, 4 aveil 1997, Jarunet, RIF 1997 1° 26 - le Conseil d'Fat estime goe la régle sos bis
im idene énoncés par cotarticle du Pacte ne trouve & 5" appliguerque dans ke cas ol une méme infrac-
tion pénale yant déji donné Jiew & en jugement définitf de conderantion ferait 1 objet d’une nou-
velic pourznite o1 16 a8 chéantd vwnc condamnadion devaer ou par one juridiction réprassive. Cene
taterprtation pormct de doaner |3 méme portée 3 1a Bele énancée ot Pacte ou av protoeole n® 7 addi-
tionnel & 1a cony endion swmpéonne comple fenu des réserves de Ja France lors de Ia ralification de ce
protecole,

322. Deeret v” BB-783 du 27 juin 1988 ot écred n® 98-B18 du 13 juillet 1988,
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discrimination & I'€gard des Temmes, 12 France a formulé une réserve
visant Particle 383 du code civil relatif 4 Padministration légale des
biens de I'enfant. Celte-ci &rait, selon cet article, exercée par le pére
aves e concours de fa mére, Or fa 1oi v® 33-1372 du 23 décembre 1985
a modifié fa rédaction de ce texie et prévoit que I'adminisiration légale
ast exercée conjointement pat le pére et la mére lorsgu’ils exercent en
copnun Iaworité parentale. Cette maodification législative conduit &
s'interroger sur I'utilité do maintien d’une résecve de la France.

Tous ces exemples Uhastrent 1a nécessité de prévoir un examen systé-
matique des conséquences 3 tirer des modifications apportées & une
légistation ou A uwne réglementation déterminée sur les réserves ou
déclaraticns interprétatives de 1a France qui ont été justifiées ou se sont
fondées sur I'état de cette i€gislation ou de cette réglementation an
moment ot elles ont été formulées, Cette mission doit incomber au
ministre qui 4 joué un tole de chef de file lors des changements opérés
en droit interne et se traduire par une propeosition au ministre des
Affaires étranggres de levde totale ou partielle de ces réserves ou de ces
déclarations. Ce qui suppose 1'accessibilité & upe source documentaire
fiabie et souligne la nécessité meativanée ci-dessus de 1'flaboration de
Cette s0urce.

La mise en conformité du droit interne

Des raisons £videntes de sécorité juridique comrnandent que foute
discordance sOit évitée entre les engagements infernationaux de la
France sur le plan international ef sa Iégislation ou sa réglementation
interne. Lorsque la conventionnalité de la norme intéeme parait trés
doutense au regard de stipalacions qui pourraient utitement &tre invo-
guées devant le juge, sa mise en cooformité avec la norme
convertionnelle doit 8tre opérée sans délai. La siteation idéale est
évidemment de faire coineider, au moment de Pentrée en vigueur de la
nomme internationsle, celle-ci et la norme interne (cf infra). Pour les
sitnations existantes un toilettage des textes para®t souvhartable sans
attendre une constatation de non conventionnalité par le juge.

11 y a tien de préciser que si I’ incompatibilité d'une disposition législa-
five avee une conveniion internationale pent exister dés Pintervention
de cette loi, elle est anssi susceptible d’apparaitre wltérieurement.
Cependant, senl un changement dans la situation de droit peat &tre de
nature A faire juridiguement obstacle 3 1"application de 1a loi. Un chan-
gemexnt dans Ia situation de fait est sans incidence sur la portée de la loi
et sur I'obligation qu'a, dans cette hypothese, I avtorité administrative
d'en assurer I'application 3%,

123, CB, Section, 2 juin 1999, Mever, AIDA 1999, p 629,
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Un ¢ngagement international n’implique pas toujours |'adaptation du
droit interne mais lersque celle-ci est nécessaire, elle doit intervenir
nermalement sans délai. Lz notion de délai raisonnable, otilisée en
droit interne pour permettre au Gouvernement de prendre les décrets
nécessaires ponr l'application d'une iei n'est pas pertinente dans la
mesure ot la samction de la contrari€té entre la norme interne et la
norme internationsale est immediate et jowe dés I'entrée en vigueur du
eraité au de 'accord dans 1'ordee interns. Au surplus, 1a France engage
sa responsabilité internationale si ¢lle n'a pas pris les mesures ¢'appli-
cation ou d’adaptation qu'implique son engagement international *,

[I serait &videmment irés sowhsitable de faire coincider exactement
I’entrée en vigueur 4’un accord interpational et celle des mesures de
miise en conformité duo droit interne. Faute de pouvoir woujours y
pacverir, du moins doit-on chercher & limiter le délsi.

Cette {3che devrmit &g facilitde par D'étude d’impact jornidique
effectuée lors de la négociation. Cependant, 1'a2daptation du drait
interne sonfire encore de trop de retards qui ne sont pas justifiables
lorsgu’iks procédent de I'inertie devant une 1&che pergne comme non
prioritaire. Opérée actuellement de maniére empirique par les minis-
ttres en charge do secteur, Padaptation du droit imterne doit &tre
considérde comme un impératif forl et organisdée et contriée par la
mise en euvye d'one procédute formalisée.

Cependast, il y a liew de faire un cas & part des accords multilatéraux.
Ceux-ci entrent habituellement en vigueur & partir du dépbt d'un
nombre délerminé ¢’instryments de ratification. Lorsque la France
décide de ratifier vn traité alors que celwi-ci n’est pas encote enleé en
vigueur au plan interoationat, il serait prémisturé de metire immeédiate-
meni le dreit interne en conformité avec cet engagement zlors qu'une
incertitude demeure sur la date sxacte de son entrée en viguenr. Dans
¢ette hypothese, il existe un délsi d’adaptation de la législation interne
qui doit 3tre mis & profit pour élaborer les textes et recueillir les arbi-
trages nécessaires afin d'8tre en mesure de les faire adopter pendant Ia
période courant entre le consentement du dernier Btat qui va déelencher
I’entrée 2n vigueur de 'engagement international et la date effective de
celle-ci. Ce qui suppose un suivi attentif de Févolution des adhésions A
cet accord.

En revanche, lorsque la France ¢st le dernier pays qui, par sa ratifica-
tion, va provoguer l'entrée en viguewr d'un traité oo lorsqu’elle

324, Ainstdyn penjet de Tof maorizant ls refification &’ oo treité sie Ja chafne culherelle earppéeanna 5i-
gné & Berlin 1e 2 octobre 1980, le Consail &’ Etat & ralevé que I sirribotion de frquences nécessaires
aurx serviced de (Eldvigion Sair en France de 1a seule compéience du Consed| supdricur de " agdovi-
suel. Une modification de Ja lod du 30 septembre | 986 était 1a conditioa de 1exécution par 1a Franoe
des engagemends qu'elle avait spusorts. Le projet modifisand cetie Ioi devait en conséquence &re
saamis simaltanément au Padement ; Assembiée pinérste, 7 ffvmier 1997, n° 149701,
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procede & la ratification aprés le dernier pays, il importe de préparer en
méme temps la procédure de ratification et [a procédure Hgislative
d’adaptaiion du droit interne lorsque Iintervention du Parlement est
requise. A fortiori, 1a méme observation vaut pour P'élaboration des
textes réglementaires. Un meilleur parti doit 8tre tiré du délai axistant
entre ia loi antorisant la ratification du traité et ke dépft de U'instrument
de ratification.

Une procédure formalisée du suivi et du contrble de 'adaptaiton du
droit interne est de natore 2 jouer ke rdle d'un aiguillon gui fait actuelle-
ment défant, Celte procédurs, par essence interministériclle, devrait
Etre assurde par le secréiariat géndral du Gouvernement et suivie par
des agents d'autoritéd diment investis de cette mission et identifiés
comme fels.

Des échéances de transposition
des directives mieuXx respectées

La fixation de la date limite de ransposition d'vpe directive coommu-
nantaire reléve de la négociation entre les Etats membres. A cet égard,
I'utilité de I'étude d'impact juridique prévue par la circulaire du
Premier ministre du 9 novembre 1998 °* est évidente. Elle permet
d'identificr dés la communication de la proposition de directive la liste
des textes de droit interme dont 1'Slaboration sera nécessaire en cas
d’adoption de la directive et de prendre d'cres et déja la mesure des
difficultés que pourrait soulever la transposition de ses dispositions. Il
importe donc dis e stade de la négociation de tenir commpic de ces Jiffi-
culiés et du piveau du texte reguis en droit interne. Il est préférable
pour la France de revendiquer et de faire accapter par ses partenaires un
délai de transposition plus long que ¢celud initialement préva lorsque
celui-ci apparaft indispensable, Dés lois que ce délal a €t fixé, il doit
&tre respecté au risque d’exposer I'Etat & nn recours en manguement.

La circulaire précitde du Premier ministre fixe des principes et adople
un échéancier précis. Elle se substitue 3 la cireulaire du 25 janvier
1990, Sur e plan des principes, la transposition doit &ire entreprise dés
I'adoption de Ia dirsctive et nécessite une programmation indispensable
afin de garantir la gqualité de Padaptation du droit interne dans le
respect du éélai imposé. Cet effort de programmation doit permetire
d'tderiihier ot de lever en temps uitle les difficuliés de natwie juridique

323, i du |0 povembre 1998 p. 16%48 oo annere IV,
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ou administralive rencontrées notamment sur le choix du nivean de
texte adéguar,

L échéancier de transposition préve par la circulaire obéit aux régles
suivantes ¥

- dés que la directive est notifiée A 1a France, fe SGCT 1a transmet au
ministre désigné en gualité de chef de file, aux autres ministéres inté-
resads et an secrétariat général du Gouvernement ;

- chacan des ministéres participant & 1a transposition doit, au ples tard
dans le délai de trois mois suivant cette transmission, adresser aw SGCI
un échéancier d'adoption des textes relevant de ses attzibutions accom-
pagné pour chague texte d’un avant-projet de rédaction et d’un 1ableau
de concordance permactiant d'identifier clairement les dispositions
transposées ;

— aprés réception de ces documents €1 en tout £tat de cavse i I'issue de
¢e défal de trois mots, le SGCT véunit le ministére chef de file ef les
tninistéres intéressés afin A arréter P échéanciet, avant transmission i kg
Commission et d'examiner les modalités de sa misc en oruvee, Certe
réunion doit aussi permetiwe d'identifier les difficultés juridigues
posées par la transposition — ce gui doit conduire i la saisine du secré-
tariat génfral du Gouvernement par le SGCI - et de constater I'exis-
tence de désaccords entre les ministéres qui seroni soumis & 1'arbitrage
di Premier ministre.

11 est encore trop 1ot poar affirmer qu’a supposer qu’elles soient respec-
tées, ces prescriptions seront suffisantes ponr garaptir une {ransposition
des directives dans les délais, La Prance occupe actuelfemnent Ia 12°
place sur 15 dans le bilan commmunautaire de transposition des direc-
tives avec, an 31 décembre 1998, am taux de {ransposition de
94,44 % % devant [e Luxembourg, la Gréce et I'Italie. Av 1™ janvier
2000, 93 directives n'étaient pas transposées. Selon le 16° rapport de [a
Commission, le pourceniage de directives dont les mesures nattonales
d’exécution ont été communiquées 3 Ja Commission était le suivant au
31 décembre 1998 ; Danemark (98,2 %), Espagne {973 %), Finlands
(97,1 %), Sukde (97,04 %), Allemagne (96,71 %), Pays-Bas (96.6 %),
Royaume-Uni (96,3 %), Irlande (955 %), Autriche (95 %), Portugal
(94,8 %), Belgicue (94,7 %), France (94,4 %), Laxembourg (93,8 %),
Italie (93,6 %), moyenne CE : 95, 7 %, L’écart avec les autres pays,
gue révelent ces pourcentages, correspond A un nombre de directives
noa transposdes suivant: 10 avec Plrlande, 25 avec Ie Rovaume-Uni et
34 avec 1'Allemagne.

Certes ce classement pew flatteur peut-il &tre nuancé,

326. Cf. Aamexc VI : La transposition de dimcfives communautaires.
327, Ce chiffre conceme I ensemble des directives edictées depuis 1' origine de 1a Communnté ou-
ropéenne,
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i traduit une situation & un momeot donné. Or, sur le long terme, 1
rang de !a France a fleciné (2° en 1992, an méme rang que 1’ Allemagne
en 1997). Cependant on constate anjourd’hui vne aggravation de la
situation qui se refléte dans les procédures d’infraction engagées par 1a
Commission. Sur ies 2979 dossiers d’infracticn en ¢ours aw
31 décembre 1998, la France occupe la premigre place avec 419
dossiers . Elle occupe également la premigre place pour les mises en
demeure (254) ¥, les avis motivés {1393 ™, o les saisines de 1a Cour
de justice {423 ¥'. La France est, en ouire, lo premier pays a avoir fait
I'chjet d'une demande d’astreinte maintenne par iz Comtnission
jusaw’a la fin de Iinstruction Serite .

Outte que ces retards exposent la France i des recours en manguement,
ils affectent 1a séenrits jwidique en drcit intsrne dang la mesure 00 une
dircctive aon transposce est susceptible sous certainss conditions de
produire des effets de droit. En outre, ces retards sont de nature &
rendre difficile 'introduction de dispositions transitoires danms les
texfes de wansposition.

Les retards constatés dans la transposition des directives trouvent leur
origine pour une part dans des raisons identigues & celles recensées
pour I'insertion en droit interne des conventions internationales mais 118
g'expliquent aussi par des données spécifiques. Il peut sans doute Btre
remédié a ces tetards qui ne constituent pas une fatalité.

En effet, comme pour les engagements intermationaus non ¢oRMUNEY-
taires, des difficuliés juridiques sont parfois recensées aprés 1'adoption
de la directive, ce qui révele une absence d’analyse juridique suffisante
des probiémes que pose e texte en discussion, A cel égard, lorsque ces
difficnités portent sur le niveau adéquat du texte de transposition *, le
Gouvernement aurait intérét & recourir plus systématiquement i la
consultation do Conseil d'Etat d2s que cette question apparati suffisam-
ment sérievse, en dehors des cas, natorellement, ol if a ée€ saisi dans le
cadre de la procédure de I'article 88-4 de la Constitution et en consé-
quence a déja pris position sur ceife quesbion,

Par aillenrs, lotsqu’une ioi 28t nécessaire pour assurer la transposition
d’une directive, I'encombrement du calendrier parlementaire ne facilite
pas son adoption dans Je délai imparti. Cette explication n'est cepen-

328, 2° halie (3290, 3° Allemagne {293), 4° Eapagne (291), 8° Royaume-Uni (174},

329 2° Halte (205}, 6* Allemagne {1440), T° Espagwe (128), 9° Rovanme-Uri (97,

330. 2° Iadin (1233, 5° Hspagne 4650, 1° Allemagne (36), 10° Royanme-TToi (40),

33L. 3° Laiie {31}, I° Espagne {19), 6° Allsmagne (16}, 3° Royaums-Uni (7).

332, Demande 4" astrainte dEposte par la Commisgion le £0juin 1999 d'an mondantda 145425 suros
pac jour Jusgu'd o qus ja Teance &t exdoutd "arrét da 13 mars 1997 de fa CICE (Commission
& Fronce, aft, C-197/26, rec. p. 1-1489) relatif 3 1'interdiction du sravail de ooit des femimes dans
industrie, contraire 3 [z directive 26/2(T/CEE.

333 Loi ou réglemed.
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dant pas totalement convaincante, d"une part, parce gue le recours i la
1ol n’est néeessaire que povr 43 % environ des directives et d’ autre part
et surtout, parce que s5i une priorité éeait affichée sur ce point cet
obstacle serait levé. De ce point de vire, compte tentt i la fois du carac-
tére particulidrement techmigue de certaines directives, de 1'azbsence
d'enjenz politiques et de la faible marge de mancenvre dont le FKpgisla-
teny dispose pour assurer leur transposition, il pent &' avérer nécassaire
de recourir plus fréquemment & des projets de ot regroupant dans oo
méme texte des dispositions diverses prises powr la transposition de
plusieurs directives. 1."élaboration de ces projets de loi portant diverses
dispositions d’adaptation communautgire ne souléve pas normalement
de difficultds majenres. Ce respect do calendrier sera d’autant mieux
assuré que les projets de 1oi se borneront 2 assurer la transposgition de la
directive el ne contiendront pas de mesures medifiant les régles de droit
interne étrangéres i la directive. 71 est vrai que cefte pratique, sous
tendue par 1 volonté des minisires de traduire dans des textes [Episla-
tifs laur action peopre, n'est pas condamnable en soi mais elle le
devient aw regard du délai si efle nécessite des arbitrages qui retardent
&’ aueant 'adoption du texte.

Le Gouvernement peut aussi demander au Parlement Faotorisation de
prendre par crdonnances les mesures de transposition guappelfent
certaines directives et qui sont di domaine de la loi. 11 en est aingi, par
exemple, pour kes directives qol ne portent pas sur des domaines consti-
tutifs d’'enjeux politiques majenrs.

Les retards constatés pour la transposition des directives s'sxpliquent
aussl par des diffieuliés d’ordre administratif, lorsque la directive &
transposer oppose deny. administeations différentes. Adask. i1 est notoire
que la direction générale de I’alimentation reievant du miniswe de
1’ Agricultuzre ef la direction générale de [a concurrence, de la consom-
mation et de la répression des fraudes relevant du ministre de
I'Economie, des Finances et de 1'Industrie ont revendiqué toutes deux
la responsabilité de faire appliquer la réglementation issue de 1a trans-
position des directives sur alimentation des antmaux, ce qui la retarde
d'auiant. Dans cette hypothése, un arbitrage doit intervenir le plus it
possible pour surmonter 1’enlisement qui menace e texie i transposer.

Par aillenrs, les ministéres déaignés comme chefs de file pour assumer
Ia transposition ne manifestent pas tounjours un dynamisme particutier.
Cela tient 4 plusteurs facteurs qui le cas dchéant, s¢ copjuguent : une
difficulté conjonctureHe & tenir les délais compte tenu dantres priorités
et de Finsuffisance des effectifs dv ministére concerné, ou une inertie
administrative qui incite 4 attendre fe rappel 3 'ordre pour préparer
véritablement les textes, ou encore un manque d'implication du minis-
tgre chef de file dout 1a position 0’2 pas éié retenue lors de 12 phase de
négociation.
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Ces difficultés pauvent &ire levées si un calendrier assort: de réunions
de guivi de la transposition misux cadencées était &tabli. A cet égard, il
pargit souhaitable de fixer un calendrier qui, comme & 'heure acmelie,
ne soit pas £rabli & rebours, en partant de la date limite de transposition,
mais d’arréier un échéancier commengant & courir dés 1'adoption de ta
directive et dont le seivi serait assuré an moyen d’un tablean de bord
tena par l¢ SGCI de manidre plus stricte qu'actuellement ™. 8’ inspirant
de I'exemple allemand, il esi préconise de saisir le comied interministé-
riel povr les gquestions de coopdration économinue européenne rles
difficuliés de transposition et d’inscrire périodiquement & Pordre du
jour du conseil des ministres un point sur Fétat de t{ransposition des
directives.

En tout état de caunse le respect des délais passe par un renforcement de
'interministérialit et @one du rdle de SGCI dans ia fonction de trans-
position, A cet effet, soit un secteur déterming serait chargé de cetfe
mission, soit une ou plusieurs personnes seraient désignées comme
responsahles de cetie question ao sein de chague secteur. Cels nécessite
gue lz SGCI puisse trouver dans les ministéres intéressés A 1a fois des
interlocateurs et des services juridiqnes internes, ce qui justifie auss:
pour ee motif la création d'ene structure juridique forte dans les minis-
téres qui o'en sont pas encore dotés.

334, L= rythme d'une réunion og leg deux moly semble iop espace.
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Conclusion

L'évolution décrite dans cette étude, qui donne désormais pleine effec-
tivité et primaute sur 1a ioi au droit international €1 communautaire, est
irréversible. Elle n'est d’ailleurs pas achevee, tant il s'agit 12 4’ on droit
en mouvement. Il importe ainsi poar |'ensemble des administrations, de
I’Btat mais anssi des collectivités territoriales, chargées de 1'applica-
tion de droit international et communautaire, de se tenir informées des
développements nouveaux, qu'ils concernent le contenn des engage-
ments internationaux sounscrits par la France ou leur stamt juridigue.

Cette dvolution crée &galemeni des exigences nouvelles pour les admi-
sistrations. La sécurité Juridigue, mais aussi Je respect par la France de
se8 engagements internationiux et comrounactaires, exigent que des
procédures efficaces et régulidres d'intreduction de ce droit en droit
interne, powr la ratification des conventions et pour la transposition
das direcives, soient mises en ccuvee. Le respect de la légalié
imphique la mise en cohiérence la plus rapide du droit et des pratiques
administratives.

Parce que Iz droit mternational et communautaire 2st une composants
du droit frangais, et parce que 'administration se doit de Pintroduoire en
droit intemne et de Pappliguer, 1'élaboration de celui-¢i dams les
enceintes de la négociation internationzle et communantaire constitne
une &ape stratérigue, pendani faquelie ous 128 movens administratifs
doivent &re mobilisés. Ce sera en effet unigue moment pour faire
valoir nos intfréts et promouveir notre modgle juridique et adminis-
tratif. ¥ fapdra dealement & ce moment 13 veiller & la gualité juridigue
de 1a norme négociée ; alors que le produit de la négociation sera par
force constitwé d’une hybridation de concepts juridigues ot résuliera
d’un compromis politique, et que Pambiguité et I'urgence wwront
souvent €t utilisées comme méthode de négociation permettant
d"aboutir, les conditicns 4™ une conception raisornée de la normse juri-
dique n’suront en cifet pas forcément été réunies.

Si le statut intemnational de la France et la conduite de sa politique
éirangére impliquent sa participation & de nombreax travaux de négo-
ciation internationale, les négociatenrs doivent garder & |’esprit qu'ils
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sont désormais aussi des 1€gislatenrs. Qu’'ils soient administrateurs on
diplomates, ils doivent donc disposer ou pouvoir mobiliser des compé-
wences de népociatear, de technicien et de juriste tout & a fois.

Afin de tendre vers cet objectif, I'étude a présemté las propositions
suivantes :

Définir une stratépie juridique et adminisiranye

» Promouveir la coopération juridique et administrative, notamment en
apportant une assistance juridique aux pays en tramsition politigue ou
économique, en asserant fa traduction des texies de lois frangais, et en
développant 1’accueil d'étudiants étrangers dans les centres de forma-
tion frangais,

+ Moebiliser les sources d’information disponibles sur le droit de nos
pertenaires, en utilisant § I"étranger un résean constitué des conseillers
juridiques en poste dans nos ambassades, de conseillers des postes
d'expansion Sconomique ot des agences du Trésor, et des magistrats de
liaison, et en uwtilisant sur des sujets précis des ressources extérisurss 3
Vadministration, srotamment jes centres de recherche waiversitaires.

= Participer activement & Ia phase d’élaboration des propositions de 1a
Commission enropéenne, en développant la capacité de prospective
dans les administrations francaises, notamment en organisant des
réunions interministérielies sor les sujets susceptibles de faire 1"objet
d’une proposition frangaise et en menant en place des groupes de
fravail comprenant adminisirateurs et professionnels.

» Aménager les proeédures de consultation pour permetire d'y recourir
d2s le stade de la négociation et systématiser la concertation avet les
acteurs socio-éconoiniques.

= Renforcer le suivi des travaux du Parlement européen en crésut upe
cellule ad hoc su sein de 1a Représentation permanente de la France
aupres de 1'Union cupopéenne, et ¢largir nos confacts 4 I'ensemble des
parlementaires evropéens quelle que soit leur nationalité,

Accentuer Uexpertise furidique

» Elsborer systématiquement une fiche &’ impact du texte négocié sur le
droit interne, recensant les dispositions du droit interne affectées par ce
texie.

+ Consulter e Conseit d’Etat au cours de la négociation lorsqoe se
posent des questions relatives non seulement A 1a conformité A la Cons-
tirution du texte négocié, mais aussi a son impact sur le droit interne et
a sa conciliation avec d'adtres engagements interpationaux.

« Mettee en place dans chague ministgre une direction ou un service
juridiqua snsceptible de travailler en réseau avec la direction des

128



affaires juridigues du ministére des Affaires éirangdres et le conseiller
juridique du SGCI sur tontes les goestions concernant la négocialion et
Papplication due droit internationzl et cormmunautaire.

» Weiller aux modalités de traduction lors de la négociation et de la
rédaction de textes internationaux et comdaunautaires, en recourant &
Uexpertise de juristes linguistes, et améliorer la formation linguistique
des négociateurs pour lewr permetire de répondre en temps réel A des
propesitions de texie qui seraient formulées dans une langue autre gue
le frangais.

= Vérifier 1'habilitation dont disposent les autorités étrangéres pour
négoeier avec la France, notamment dans le cas 4’ autorités fédérées on
décentralisées.

+ Préciser le champ d’application territorial de Paccord en ce qui
concerne les pays et territoires d’cutre-mer, et consuiter tes assembléas
territorizles lors de la levée des réserves ou déclarations jmerprétatives
excluant F'application d"un accord  ces pays et erritoires.

» Fviter de recourir & des clanses prévoyant I'entrée en vigueur réiroac-
tive ou immédiate d'une convention ou son application proviscire, en
particulier lorsqu’elle est susceptible d'affecter les droijts et obligations
des particuliers ou lorsgue sa ratification est subordonnée 2 une avtori-
safion parlementaire,

= Préciser la défimition des arrangements admigistratifs, selon un
Ccritére organique =t matériel, harmoniser lenr présentation, recenser les
arrangements cxistants, et en assurer la transmission systématigue au
ministere des Affaires étrangeres.

Renforcer In coordination interministériclle

= Améliorer la coordination entre directions €’un méme niinistére en
vue de la définition d’vne pesition unigue, en centrant les cellules
copumanantaires et interngtionales des ministeres sor cette fonction de
coordination interne.

+ Faciliter la redéfinition des positions lors des négociations en s assu-
rant de Pinformation régulidre des cabinets des ministres et en
définissant en amont des positions alternatives.

» Redéployer Jes moyens huraing au sein des ministéres et entre enx,
en adéguation avec les swiets nouveany de négociation communastaire
et intetnationale,

« Assurer un partage en temps réel de I'information en matigre commu-
nautaire entre administrations grice & sa mise en résean, et charger
pour le droit international le ministére des Affaires étrangéres d'un rile
de transmission de ’information & I’égard des avtres minpistéres.
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» Renforcer 'autorité et 1o rdle d'arbitrage du SGCI, notamment en
valorisant les postes et les carriéres,

v Dopner av ministére des Affaires Etrangéres les movens de joner un
r6le d’impulsion de la coordinatton interministérielle poor Ja négocia-
tion des accords internationaux.

Améliorer la pécurité juridigue

* Raccourcir les délais de ratification et de publication des accords
internationaux, en accélérant le recueil des consentemenis minisiériels
par la mise en place d’une procédure d’accord tacite, ef en assurant une
publication des accords concomitante & leur entrée en vigueur.

» S'assurer de !a consultation en femps viile des assemblées des terri-
toires et pays d’ontre-mer sur les projeis de loi antorisant la ratification
de convestions internationales intervenant dans des matigres relevant
de la compétence de ces territoires ou, dans le cas de ka Nouvelle-Calé-
donie, ayant vocation & s’appliguer sur ce territoire.

+ Bviter de soumettre & approbation du. Parlement les projets de loi
awtorisant la ratification de conventions internationales lorsque cette
autorisation n’est pas constitutionnellement requise ; on ¢as d’incerti-
tude, sothciter 1’avis du Conseil d'Etat.

* Procéder 3 la régularisation des accords qui auront ét€ identifiés
comune n'ayant pas £té ratifids avec Pavtorisation powrtant nécessaire
¢u Farlement, en sollicitapt de celui-o le vote de lois d’ autorisation ou
alternativement de validation du décret de publication ou des actes pris
en application de cet accord.

Assurer Minformation dex tiery

= Assurer la publication au Journa! gfficiel des déclarations Faculta-
tives faites postérieurement & 1"accord et des mesures de suspension
unilatérale cu de dénonciation d'un accord par 1a France ou par I’ avtre
partie, de méme que de a levée d'une telle suspension

+ Publier av Journal officiel, le cas échéant, le rapport de présentation
des a¢cords intreduits en droit interne par décret

* Développer des bangues de domnges et des recueils spécialisés
mettant 3 Iz disposition du public le texte des accords internationaux en
vigueur.

» Aszocier les antorités déconcentrées A la diffusion de cente information.

Mettre le droit imternational ot le droir interne en cohérence

« Eviter de tecourir aux réserves ou déclaxations interprétatives qui
pourraient étre considérées soit comme prohibées par 1'accord, soit
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comme aliant & Iencontre du bur et de "objet méme de "accord, et
consuber systématiguement le Conseil d’'Etat 2 ce sujet.

* Metire ent cobérence les réserves formulées au sujet @ un accord avec
d'autres réserves dventuellement contralies et avec le droit interne
Iorsgue eelui-ci a évolné.

» Procéder & lx mise en conformité du droit interne avec le iexte
d’sccards interpationaux dés leur entrée en viguenr,
Accélérer la transposifion des directives communguiaires

= Recourir si nécessaire & des fois portant diverses dispositions d"adap-
tation commupantaire ou 4 des ordonnances.

» Acenror un swivi de I'étae de la transposition des directives par la
saisine du comité inferministériel pour les questions de coopération
économigue des difficultés éventuelles de transposition.

* Demander 1" inscription A intervailes périodiques 3 Pordre dy jour do
Cotiseil des ministres d'un point sur 1'état de cette transposition.
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Annexe |
Lettre de mission

Le Premier minisere
N® 138/90/3G

Paris, e 17 f&vriar 1999

Maonsieur le Vice-Président
du Consei} d'Etat

Objer : Réalizarion d'une &mde sur les questions posdes par 12 népociation et
Pinsertion ¢n droit interne des stipwlations des traitds er accards,

Les normes résultant de traités ou d'accords internationaux
ont pris dans Uordre juridigue interne une place importante. Cette
évolution, qui ne se limite pas au sew! développement du droit
d’origine communauiaire, s’ appréhende d'un point de vue guanti-
tatif comme qualiiatif. Les stipulations inrernationales irriguent
désormais {es domatnes fes plus divers, ¥ compris ceux aii le droit
inrerne powvait 2rre margué par une forte spécificité nationale.
Une pari croissanie d'entre elles est négociée dans un cadre mulii-
latéral, ce gui peur soulever des difficultés particulidres lorsqu’il
s'agit d apprécier et mattriser I'impact des stipulations a venir sur
le droit existant, ainst gue d’assurer leur cohérence avec les enga-
gements internationaux déjd sonscrits,

La jurisprudence, pour sa part, @ conny des novations signi-
ficatives, Ses développements, durant la derniére décennie, vons
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dans le sens d’un conirdle plus efficace du respect de la norme
inmternarionale, ainsi gue des conditions de son entrée dans le droit
positif, Ainsi, les juridictions administratives et judiciaires se
reconnaissent-elles désormais le pouveir d'interpréter les stipula-
tions d'un traité, de les faire prévaloir sur la Ilni, méme
postérieure. Le Conseil d'Etat statuant au contentieux vient de se
reconnaftre compétent pour apprécier la régulariié de leur entrée
en vigueur au regard de Uarticle 53 de la Constitution.

te souhaite gue le Conseil d’Etat, dans le prolongement de
Pétude qu'il a défd réalisée, en 1985, éclaire le Gouvernement sur
les conséquernces & Hrer de ces évolutions.

Il s’agira pour lui d'apprécier dans guelle mesure les
efforts faits pour clarifier le réle respeciif des différentes admi-
nistrations et adapter lenr organisation répondent 4
Uimporiance prise par le travail de négociation et de mise en
euvre de la norme internationale.

It conviendra également d’examiner comment 1l serait
possible A’ anriciper de maniére plus efficace, dés le siade de Ia
canception ei de la négociation de la nerme internaiionale, sur les
probiémes qu’est suscepiible de poser sou insertion dans le drait
interne. De ce point de vue, U'dtude s5'intéressere aussi bien qux
conditions d'élaboration et de rédaction des stipulations inierna-
tionaies, noiamment celles qui sont négociées dans un cadre
multilatéral, qu’d la place, au rdle et & la coordination des diffé-
Fents ACtenrs nationaux concernés.

FSattacherais du prix & ce gque cefte ftude puisse m éire
remise avant la fin premier semestre de Uannde en cours.

Lione] Jospin
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Annexe II
Composition
du groupe d’étude

Président
birudonné Mandelkern, président de Section au Conseil d'Btat.

Rapporteurs
{zilles Bachelier, maitre des requétes au Conseil d'Etat.
Jean-Philippe Mochon, anditeur au Conseil d’Etar.

Célia Verot, auditeur au Conseil &’Etat.

Membres du groupe

Roony Abeabam, directeur des affaires juridiques, minisiére des
Affaires érrangdres.

Jean-Baptiste Avel, adjoint au chef de service des affaires euro-
péennes et internationales, ministere de la Justice.

Alain Barthez, conseiller des affaires étrangéres, secrétariat général du
Gouvernement.

Edwige Belliard, conseiller d’Etat.

Serge Boidevaix, Ambassadeur de France, ancien conseiller d’ Erat en
service extraordinaire,

Ermmanuel Glaser, sous-directenr, song-direction du droit é:ﬁ.‘lblic et
internafional, direction des affaires joridiques, ministére de 1'"Economie
des Finances et de 1'industrie,

Mare Guilizume, directeur des affaires juridigues, ministére de la
Défense,

Paul Lagarde, professeur des universit€s, conseiller d’Erat en zervice
extraordinaire.
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Hubert Legal, référendaire 4 la Cour de justice des communaatés enro-

péennes,

Caroline de Margerie, maitre des requétes au Conseil d'Frar,
Jean-Claude Paye, conseiller d’Etat en service extraordinaire.
Eiienne Picard, professeur des universités.

Jacques Quastana, sous-directenr des libertés publiques et de 1a pofice
administrafive, direction des libertés publigues et des affaires juridi-
ques, minisizre de I'Intérieur.

Fabien Raynaud, consciller juridigue, Secrétariat général du comité
intermimstériel pour les questions de coopération économigue euro-
péenne.

Secrefaire

Christine Soto, secrétaire de la Section du rapport et des étades,
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Annexe III
Liste des personnes
auditionnées

FParis

Jacques Andrieun, préfet, délépué i "action extérienre des collectivités
territoriales, miristére des Affaires &Etrangéres.

Maitre Laurent Chambaz, avocat au barrezu de Paris.

Claude Chavance, sous-directeur des affaires europfennes i la délépa-
tion aux affaires esropéennes et internationales, nunistére de I’Emploi
et de la Seolidarité,

Bruno Genevols, président adjoint de ta Seclion du contenvieux du
Conseil d’Etas.

Francois de la (snéronnitre, chef du service des relations internatio-
nales, ministére de 1"Agriculivre et de ia Péche.

Jean-Pierre Lafon, direcicor des Frangais 4 ’éiranger et des éirangers
en France, ministdre des Affaires étrangdres.

Roger Lejuez, mission Europe-Equipement de la direction des affaires
économigues ef internaticoales, ministére de 1"Equipemert, des trans-
ports et du logetnent.

Jean Massot, président de la Section des finances du Conseil 4" Etat,

Bruxelles

Roberte Adsm, conseiller juridique, représentation permanente de
I'ltalie auprés de ['Union suropeenne.

Sheelagh Brooks, conseiller joridigue, représentation permanente du
Royaume-Uti avprés de I'Union européenne.

Berend Dreijber, conseiller juridique, représentation permanente des
Pays-Bas auprés de PUnion eoropéenne,
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‘Thierry-Xavier Girardot, conseilier juridigue, représencation perma-
nente de ka ¥France supres de V'Union européenne,

Jean-Paol Jacqoe, service juridique du Conseil.

Hannes Krimer, conseiller juridique, représentation permanente de Ja
République Fédérale d’Allemagne auptés de 1"Union entopéenne.

140



Annexe IV
Textes

Constitution du 4 octobre 1938 (Extraits)

Titre VI - Des traités et accords internationauy

Article 52
Le Président de la République négocic et ratific les traités.

1l est informé de toute négociation tendant 4 la conclusion ¢'ue accord
international non soumis & ratification.

Arifele 53

Les iraités de paix, les traités de commerce, les (raités ou accords rela-
tifs 3 I'organisation iaternationale, ceux gui engagent les finances de
I'Btat, ceux qui modifient des dispositions de natore légistative, ceux
qui sont relatifs § 1'état des personnes. ceux qui comportent cession,
échange ou adjomction de temitoire, ne peuveat Stre ratifiés ou
approunvEs quen vertn d'one lod.

Is ne prennent effet qu'aprés avoir été ratifids ow approuves.

Nulle cession, nul échange, nulle adjonction de territoire n’est valable
sans le conscntement des populazions intéressées.

Article 53-1

La République peut conclure avec les Etats européens qui sont liés par
des engagements identiques aux siens en matitre d'asile et de protec-
tion des Droits de 'homme et des libertés fondamentales, des accords
déterminant leurs compétences respecrives pour 1"examen des
demandes d’asile qui leur sont présentées.

Toutetois, mEme si la demaade n’enire pas dans leur compétence en
verty de ces accords, les auvtorités de la Kepublique ont toujonrs le droit
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de donner agile 4 tont étranger persécuté en raison de son acton en
faveur de la liberi€ ou qui sollicite 1a protection de la France pour un
autre motif,

Article 53-2

L République peut reconnaiire ia juridiction de ja Cour pénale interna-
tionale dans les conditions prévies par le traité signé le 18 juiller 1998.

Article 54

8i Ie Conseil Constitutionael, szisi par le Président de la République,
par k¢ Premier miniscre, par ke Président de "une ou Faurre assemblée
ou par soixante députés ou soixantc sénateurs, a déclaré qu'un cngage-
ment international comporte une clause contraire 3 la Constitation,
I'antorisation de ratifier ou & approuver 'engagement international en
cause ne peut iatervenir gu'aprés révision de la Constitntion.

Arficle 55

Les mraités on accords régubidrement ratifiés ou appronvés ont, dés leur
publication, une autorité supérigure & celle des lois, sous rdserve, pour
chague aceord ou traité, de son application par 1'antre partis.
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Décret n® 53-192 du 14 mars 1953 relatif
a la ratification et a la publication

des engagements internationanx souscrits
par la France, modifié par le décret

n® 86-707 du 11 avril 1986

(Entrée en vigaeur : le 15 mars 1953}

Yy fes arrétés du Direcioire exéeutif du 22 messidor an VIJ el le décret
du 25 décermbre 1810 sur les actributions du ministre des Relations
extérieures ; Vi le décret du 5 noveinbre 1870 relatif & la promul gation
des [ois ef décrets ; Wu la loi du 24 novembre 1945 relative aux auribu-
tions des ministres ; Ve la 1ol du 17 aoiit 1948 endant ai redressement
économiges et financier,

Article 1

Le ministre des Affaires érrangdres est scul chargé de pourvoir A 1a rati-
fication et & la publication des conventions, accords, protocoles et
reglements intetnationanx dont la Prance est signataire ou par lesquels
|z France se tromve engagée. Il en est de méme en ¢ Gui concerne le
rencuveliement ou la dénonciation de ces accords, Toutefois, en ce gqui
concerne les conventions infernationales du teavail, lo ministre des
Affaires étrangéres pourvei! & la ratification et & la publication de ces
conventions conjeointement avec le ministre du Travail.

Article 2

Les ministres, pour leur département, et pour les services administratifs
dotés de la responsabilité civile gui leur sont rattachés lorsqu'’ils ont
partticipé directement ou par Uintermédiaire de leurs représentants a
1"¢laboration ou 3 la dénonciation de conventions, accords, protocoles
et réglements engageant 1a France envers un Ftat ou une oreganisation
internationale, ou pris au sein d’une orgarisation internationale 3
laquiglle appattient la France, sont tenus de transmetire au mimstre des
Affaires étrangéres le texte de ces conventions, accords, protocoles et
réglements, quels que soient I'importance et le caractére de cewx-ci et
immeédiatement aprés la signature ou P'adoption.

Article 3

Apr2s transmission au ministre des Affaires étrangéres et, 8’1l y a liew,
ratification, les conventions, accords, protocoles ou réglements, prévus
anx articles précédents et de nature 4 affecter, par leur application, les
droits ou les obligalions des particuliers, doivent étre publiés av Journal
officiel de 1a République frangaise. Toutefois ces conventions, acconds,
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protocoles on réglements, peuvent &re intégralement insérés dans un
bulletin officiel spécial, imprimé par les soins du Journal officiel et
offert au public. Dans ¢e cas, la mention dans le Journal officiel de
I'insertion ainsi opérée, avec indication précise de la date et du puméro
du Bulletin spécial de référence, tient lien de publication et entraine les
mémes effers. Les dispositions du présenr article ne sont pas applica-
bles sux réglements émanant d’une organisation internationale lorsgue
ces raglements sont intégralement publiés dans le Bulletin officiel de
cette organigation, offert au publie, et lorsque cette publication suifit,
en vertn des dispositions expresses d'une convention engageant la
France, & rendre ces réglements opposables aux particuliers.

Arficle 4
{Créé par décret n* 86-707, 4 novembre 1984, JORF 13 avril 1986)

Les réserves on déclarations interprétatives doat sont éventuellement
assortis les imstruments {rangais de ratification ou 4’ approbation des
conventions, aceards, protocoles ou réglements internationanx publids
en application des deux premiers alinéss de Particle 3 doivent Btre
publiées dans Jes mémes formes que ceux-ci, lorsqu’etles sont de
nature & affecter par leur application les demis ou [es obligations des
particulicrs.

Ariicle §
{Créé par décret n° 86-707, 11 avril 1986, JORF 13 avril 1986}

L'acte portapt dénonciation par la France d’sne comveation, d'un
accord, d'un protocele ou d'un sigiement international publié confor-
mément aux dewx premiers alinéas de 1'article 3 doit £tre publié dans
les m€mes formes,

L'acte portant retrait d’une réserve opu d’une déclaration interprérative
publiée en application des dispositions de article 3 doit &tre publié
dans les mémes conditions.
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Circulaire du 30 mai 1997
du Premier ministre relative a 1'élaboration

et 2 1a conclustion des accords internationaux

NOR: PRMNSTO2050C
Paris, le 30 mat 1997,

Le Fremier minlsire i Mesdames et Messivurs
les minivires of secrétalrer d'Eiat

Lzs principes régissant Jos reiations des administrations frapgalses
avec les mﬁa Sirangdres sont précisée par deux textes das réfé.
rence, loujours off vigneur

- Papdté du 22 mevsidor 4 VI selon lequel «les étmngers

acerbiiids ds E:thuc manidre quz ce soit pris du Gouverne-

ment.. nont rts directs qu'avec le minfstre des rela-

tions extéeurcs; ils ne communiquent que par son Inter
avee Juz mutres minisidres s

- Ie décret du 25 décembre 1810, selon lequel il o2t expressément

défendu aux ministres d¢ répondre, soit nﬁ‘gn:, dorlt, soit vierhale-
ou

ment, & aucune demande. plainte que ¢ soit de
pelits oy de grande im qullmmmuécgm
agent éiranger. « L'unigue doit &me qu'ils doivem

s'sdregser ay ministre des relslions cxtécicurcs, »

Le déveleppement dos rolaticns intemationales impHoue déser-

d'asutres antorliés que t& manisive dos affnires Etranghres

alent relotions ovee lemrs homologoes Siranpers, ap avee des

organisations intemationales. Ils peovent nofamment &ine amenés &
négocitr des engagements invemetionsux qui Hent ta Frence.

Ceite pratique qu'impose ks vie internationale no doft & aseus
moment metlyo e cavse J'unité et Ia cohdrence de la politique étran-
gire de la Prance: cette coliérence suppose gque fe rministee des
efftires dirangires joue pleinement son nls do conception o1 do
coordination. Pour oo fiire, il dolt Atre tenu informé 1elations
qu'entietienncnt les avires ministres avec des sutorités étranpdres,
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Circulaire du 9 novembre 1998

du Premier ministre relative 4 la procédure
de suivi de la transposition des directives
communautaires en droit interne

Paris, le 2 povembre 1998,

Le Premier ministre
a
Mesdames et Messienrs les misistres

Les normes communautaires intervieanent dans des domaines plus
divers gue par le paseé. Leur intégration dans le drodt interne réclame,
plus sauvent qu'avtrefois, la collaboration de plusieurs départements
ministériels. Eafin, les développements qu'a récemment connus la
comstruction européenne, i, en particulier, ’effort entrepris poar cons-
truize le cadre nécessaire a la mise en place du Marché upique, se sonl
traduits par 1'édiction d’un nombee impeortant de directives.

Le travail de transposition présente, de ce fait, une Jifficulté accrue. 1l
importe, cependant, de ie mener i bien dans les délais requis. Il v va,
tant du respect de nos engagements communavtaires, auquel il convient
de veiller d"autant plus gu’su second semestre de "an 2000 la France
prendra la présidence de |'Unien européenne, que d'un impératif de
sécurité juridique. Des contentieux récents ont en effet montré gu'un
défaut de transposition peut &tre canse d'une grave incertitude sor la
norme applicable ¢t comprometue la validiié des décisions prises par
I'Etat voire, dans certains cas, par les collectivités locales.

Ainsi apparaii-il nécessaire de définir une méthode de ¢ravail commune
k tous Ies ministdres, qui permette d’assurer une coordination et un
suivi efficaces du iravail de transcription des directives en droit interne,

Tel est I'objet de la présente circulaire, qui se substitue A celle du 25
janvier 1990,

LEE
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1. Négociation des directives

Changue ministére assume, dans son domaine propre, 1a responsabilité
de 1a transposition du droil communautaire en droit interne, Cetie
responsabilité doit s’exercer en amont de Padoption des directives par
le Conseil. Il st essentiel, en effet, de prendre en considération, dés le
stade de 1'&laboration et de la négociation des projets de directive, les
effats sur le droit interne des dispositions envisagées ot les contraintes
ou difficultés gui pourront en résulicr.

1.1, Régles générales

Je rappelle, ¢n premier Hew, que 'activité normative de fa Communauté
doit &tre gouvernce par les principes de subsidiarité et de proportionna-
ht€. {1 convient donc d'examiner chaque proposifion de ditective 4 [a
fumidre de ces principes, gui condutsent § $carter du champ des direc-
tives les questions qui peuvent étre réglées au niveau national par
chaque Etat membre.

1 est sonhaitable, en deuxidme liew, que les fonctionnaires charpgés de
suivre la préparation d’un projet de directive soient cenx 3 qui il
reviendra d’assursr la Eransposition e droit interne de la directive
adoptée. Si 1'organisation de votre administration conduit & une sépara.
tion de ces tdches, je vous recommande de réfléchir 3 une réforme sur
¢e point ou, i tout le moins, de veiller & wne étroite collaboration entre
le service chargd de négacier et le service qui a pour mission d’éfaborer
et d’appliguer la réglementation interne dans le domaine intéressé.

Enfin, il va de 801 que la quakité de 1a rédaction du droit communattaire
doit faire I"objet d’une Lrés grande aitention, B est aécessaire en parti-
culier de §'assurer, dés Je début de fa aégociation, que les formulations
ou définitions envisagées e nsquent pas de soulever des difficultés
d’interprétation ou de créer des incohérences au regard des dispositions
existantes en droit interne.

1.2. Etude d’impact juridigne

le secrétariat géndral du comité interministériel pour les guestions de
coopération économigque eviopéenne (SGCI) demandera 3 chacun des
ministéres intfressés de fournir, dans le délai d’ua mois a partir de la
comumibnication de la proposition de divective, la liste des textes de
droit intemne dont 1'éfgboration oo Ja notification seront nécessaires en
cas d'adoption de la directive. Cette étude d'impact juridigua
comprendra €galement un avis sur fe principe du texte, un tableau
comparatif des dispositions communautaires et nationales ainsi que, si
les imformations nécessaires sont disponibles, une note de droit
comparé. Elle s'efforcera &galement d’idemtifier les difficuliés que
pouzrait soulever la transposition en droit interne des dispositions de
cette proposition de directive. §°il apparalt, en 1'état du projet, que
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I’ insertion dans le droif interne du texte communantaire est susceptible
de soulever des problimes juridiques délicats, le Conseil d"Etat pourra
gire utilement saisi, d2s ¢e stade, d’une demande d’avis.

L'8tude d’impact devra étre adaptde aw wvu des dvelutions qu’est
susceptible de connaitre Iz proposition de directive. Elle permetira
d’éclairer la négociation elle-méme et facilitera, ultérievrsment, la
transposition €n droit interne.

2. Transposition des directives

2.1. Principes

I! convient d’assurer la mise en ccuvre d’un ensemble de principes,
nécessaires pour garantr la qualitd de 1'adapration du droit interne,
dans Ie respect des délais imposés.

Lz transposition, préparée, ainsi qu’il a été dit, dés le stade de la négo-
ciation, doit &tre entreprise aussitdt que la directive a été adoptée. Un
effort de proprammation est, 3 cet égard, indispensable, tant pour
permettic au ministére gui a principalement la charge de lz2 trarsposi-
tjon d’organiser efficacement gon rravail que pour assurer la bonne
insertion des résuliate de e travail dans fes procédupes interminisoé-
riclles. 11 convient, ¢nfin, d'&e & méme d'identifier en lemps ufile et
de lever rapidement les difficulids de nature juridigue et administrative
traditionneilement rencontréss dans cee exercice. Elles soni principale-
ment dues & des interrogations sur le choix du niveau de texte adéquat
dans la hiérarchie des normes internes ainsi qu'i des hésitations ou des
désaccords sur le r8lc qui incombe A chaque ministére,

Te vous rappelle, & cet égard, 1a nécessite de prendre en compte la posi-
tion adoptée par le Conseil d'Erat, lorsque ia directive est au nombre de
celies dont il a €€ saisi dans e cadre de la procédure instimés par ta
circulaire du 21 aveil 1993 relative & I'application de "article 88-4 de la
Constitution.

Les régles qui suivent, au respect desquelies fe vous demande de veiller
strictement, ont é¢ congues pour répondre 4 cet ensemble de préocou-
pations. Lear mige en cenvre sers plus facile et lewr efficacité acerue si
["organisation de votre admivistration centrale permet didentifier une
stracture spécialement chargée de veiller & la coordination des travaux
de trangposition pour {"ensemble des matidres concernant le ministére.
Ce rile pemt, le cas échéani, &ire confié & la direction en charge des
affaires juridigques ov des questions internationales, IE doit vous
permettre d’avoir une voe d’ensemble de ces travanx, sans pour autant
priver les directions ef services matéricllement compéients de la
responsabilité qui fewr incombe dans I'adaptation du droit correspon-
dant & lenr secteur d’aetributions.
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2.2. Echéancier de transposilion

D&s que la direceive aora €€ notifife 2 la France, son texte sera
ranstnis au ministere désigné en gualité de chef de file, aux avtres
minjstéres intéressés ef au secrdtariat pénéral du Gonvernement (SGG).
Dans le délai de trois mois, an pius fard, spivant cette transmission, goi
incombera ag SGCI, chacun des ministdres participant & la &ransposi-
tion adresserd A ce méme secrétariat général no Schéancier d’adoption
des textes relevant de ses atiributions, accompagné, pour chacun de ces
texigs, d'un avant-projet de rédaction et d'un tablean de concordance
permettant d’identifier clairement les dispositions transposées. Une
synthése de ces ééments sera régulitrement effectaée par ke SGCI et
communiquée an S8GG,

On s attachera & déterminer avec réalisme les délais requis pour
Félaboration des textes. Toutes mesures devromt, cn particulier, étre
prises afin de concilier les procédnres de consultation applicables 3
certains textes, par exemple la consultation d’instances représentant les
professions, avec le respect des délais de transposition.

Cest & ca stade gqu'il convient également d'identifier les difficultés
lides & I'interprétaiion du texte communauiaire. En cas de difficulté
sérizgse, on en saisica sans ateendre le SGCT et, ke cas échéant, 1a direc-
tion des affaires juridiqees do mmistére des affaires étranggres.

2.3. Réunton de transposition

Aprés réception des documments susmentionnés ef, en tout £tat de cause,
4 I'issue dv délai de trois mois préva pour lewr ranemission, le SGCI
réonira le ministére chef de file et ies minisiéres intéressés afin
d*arréter 1'échéancier, avant transmission & la Commission, et
d*examiner les modalités de s& mise en ceuvee.

Cette réumion permetira, d'autee paré, d’identifier fes difficeltés de
nature juridique gue pourrait soulever 'insertion dans le droit interne
des nouvelles dispositions, Le SGCI saigira, le cas échéant, e secréla-
riat généralt du Couvernement de ces difficuftés. I} Finformera
également de I'existence d'évenmels désaccords entre kes ministéres,
afin que ceux-ci puizsent, en tant que de besoin, Eire rapidement soumis
& mon arbitrage.

Enfin, danz le cas particulier oi la directive comporte des dispositions
prévoyant gque certaines des questions relevant de son chamyp d’applica-
tion feront 1'objet d'vn nouvel examen & ure échéance prédéterminée
{clause dite « de rendez-vous »}, le SGCI veillera & ce gue toutes
mesures eoient prises pour gue Je délai ainsi accordé soit employé i
préparer 1a position de la Prance dans les discussions A venir.
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2.4, Suivi de [y transposition

11 incombera au SGCI de renseigner au fur et & mesure, en len avec les
ministéres intéressés, Je tableau de trapsposition de chague directive.
Une synthése de ces tablzanx par ministére sera fransmise semestrielie-
ment au secrétariat général du Gouvernement. Celui-ci la portera 3 la
connaissance des membres de mon cabinet pour les matifres relevant
de letr secreur amsi que du directeur du cabinet des ministres et secré-
taires d’Etat concernés.

En outre, le SGCI provoguera, trois mois avant Pexpiration du délai de
transposition, ane réunion avec les ministéres intéressés, si des mesores
restent A prendre. Les désaccords qui o’ auraient pu Btre levés antérien-
rement et qud subsisteraient au terme de cetie réunion seront sctmmis
sans delal & mon arhitrage.

3. Prévention du contentieux communsautaire

Vous vous attacherez i prendre toutes dispositions susceptibles de
prévenir le développement du contentioux.

Vous veillerez, en particulier, 4 ce que les mises en demeurs ou avis
motivés émanant de 1z Commission regoivent une réponge dans le délai
requis.

La pratique des réenions dites dang le langage commumautaice
« réunicns paquets », qui permettent de procéder 4 un examen pério-
dique, avec la Commission, de 1'ensembie des affaires susceptibles de
prendre un caractire contentisux, mérite d’ tre développée. Vous prea-
drez toutes dispositions pour que votre département ministdriel soit
efficacement représente & ces réunions.

L2

Un an aprés ['entrée en vigueur de la présente circulaire, le SGCI, me
fera rapport des conditions de son exgcution.

¥e vous demande de diffuser trés largement cette circolaire et de veiller
& za bonme application par l'ensernble des services placés scus votre
BULOFILE.

Lionel Jospin
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Annexe VII
La transposition

des directives communautaires
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. Annexe VIII
Eléments de jurisprudence

Conseil constitutionnel

Décision n° §6-216 DC du 3 septembre 1986 (Loi relative sux condi-
tions d'entrde et de séjour des Strangers en France),

Décision n® 8%-268 DC du 29 décembre 1989 (Loi de finances pour
1599y

Décision n® 21-294 DC do 25 juillet 1991 (Lo antorisant 1" approbation
de 12 Convention d'applicaiion de 1’accord de Schengen du 14 join
1985 entre les gouvernsments des Etats de PUnjon écanomique
Benelux, de la Républigue Fédérale 4’ Allémagne et de Iz République
francaise relatif 3 la suppression graduelle des contrbles aux frontidres
COTnmEneas).

Décigton n®92-308 DO du S avril 1992 ({Traité sur 1'Union euro-
péenne).

Décision o 98-400 DC du 20 mad 1998 (Loi organique déterminant les
conditions d’application de I'article 88-3 de la Constitotion relatif 2
I'exercice par fes citovens de I"Unicn européenne résidant en France,
autres que les ressortissants Frangais, du droit de vole et d’élipibilité
aux glections municipales et portant transposition de la directive
94/80/CE du 19 décembre 1994).

Décisian n” 98-408 THC du 22 janvier 1999 (Traité portant statnt de la
Cour pénale nternationale).

Décision n® 99-412 DC du I5juin 1999 (Cherie ewropéenne des
jangnes régionales on minoritaires).
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Cour de cassation

Cags, Civ, 1" ¢h. 15 novembre 1989, M. X ef autre,
Cass. Civ. 1" ch. 15 juillet 1993 Mme ¥ o/ Mme Z.

Cass. Soc. 13 juiller 1994, Caisse primaire d'asswrance mealadie de
Seine-et-Marne,

Cage. Crim. 19 avril F995, Mme Celain.

Cass. Civ, 1" ch. 19 décembre 1995, Bangue africaine de développement,
Cass. Ass. Plén. 14 juin 1996, Kipeckner.

Cass, Urim, 20 juin 1996, Ponseiti.

Cass, Com. 29 svril 1997, Ferreirg.

Cass, Ass, Plén. 6 novembre 1998, Socidré Borol Na Moaa.

Casz, Ass. Plén. B février 1999, COR of Gury.

Cass. Ass. Plén, 2 juin 2000, Mlle Fraisse.

Conseil d’Etat (Formations contentieuses)

Assemblée, 22 décembre 1978, Ministre de ['iniérieur (Cohn-Bendit}.
Assemnblée, 8 ayril 1987, Procopio.

Assemblée, 3 février 1989, Compagrnie Alitalia.

Assemblée, 20 octobre 1989, Nicolo.

Assemblée, 28 juin 1990, Groupe d'information et de soutien des
ravatllenrs immigrés (GISTI

24 septembre 1990, Boisder.

Assemblée, 21 décembre 1990, Confédération notionale der assecia-
rions familiales catholigues et quires.

Section, 11 janvier 199}, SA Morgane,
Assemblée, 28 février 1992, Saciéeé Arigona Tobacco Products.

Asgsemblée, 28 février 1992, §SA Rothmans fmeernationg! France et 54
Fhifip Morris France.

22 mai 1992, Mme Larachi.
Assemblée, 18 décembre 1992, Préfer de ln Gironde ¢of Mahmedi.
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Assemblée, 11 mars 1994, Uinion des transporteurs em commun de
voyageurs des Bouwches-du-Rhdne (UTCV)

11 mai 1994, Association bananiéve camerounaise (AssobaCam) ef
qitres,

S mai 1995, Ministre de ["équipemeni, des transports et du tourisme
e/ Sarl Der.

Section, 23 juin 1995, 84 Lilly France.

Assemblde 14 février 1996, Manbleu.

Assemblée, 3 juillet 1996, Koné.

Assemblée, O octobre 1996, SA Cabinet Reveri et Badelon.
4 aveil 1997, Avis, Jammet

Section, 23 avril 1997, GISTL

Assemblée, § juin 1997, Aguarene.

Assemblée, 5 décembre 1097, Mme Lamberr.

Assemblée, Avis, 5 décembre 1997, Ministre de 'dducarion nationale,
de la recherche et de la technologie of OGEC de Saint-Sauveur-
le-Vicomnrte,

Mssembiée, 6 févier 1908, Téra

Section, 3 juillet 1998, Birouzet.

Assembiée, 30 octobre 1998, Sarran.

Assembiée, 11 décembra 1998, Sarl de Porc d'activités de Blotzheim,
Assembiée, ¢ avril 1999, Mme Chevrol-Benkeddach.

Section, 2 juin 1999, Meyer.

Section, 28 juillet 1999, Groupemen: d’intérét gcomomigue
Mumm-FPerrier-Jouét.

Assemblée, 3 dévembire 1999, Didicr,

Section, 3 décembre 1999, Association eraithologique et mammalo-
gique de Saine-et-Lotre, Rossemblement des opposants & la chasse.

23 féyrier 2000, M. Bamba Dieng.
21 avril 2000, M. Zaid:.

71






Annexe [X
Note et avis des formations
administratives du Conseil d’Etat

B Acies législatifs et administratifs
Privncipes & valeur constitutionnelle
Extradition des ressortissants Franguis

Droits civils et individuels
Extradition
Exiradition des ressortissants frangais

Assemblée générale (Section de Pintérieur)
N° 356 641 — 24 novembre 1994

Le Conseil d’Eiat, spisi par le Premier ministre des questions
Suivantes ;

I®) La régle selon lagquelle un ressorfissqnt francais ne pewt Eire
extradé constitne-t-elle un principe & valeur constitutipnnelle ?

2%) En cas de répanse affirmative, est-il possibie de considérer que les
transferts de compélence awlorisés en verfu des articles §8-1 et 88-2
de In Constitation permettent d’écarter ce principe lorsque I'Etas
Stranger est membre de PUnion européenns ?

Vu s Constirotion

Yu la convention eurcopéenne d’exiradition signée le 13 décembre
1957, ratifiée en vertu de la loi n® 85-1478 du 31 décembre 1985 .
Vu le traité sur {'{Initon européenne signé la 7 février 1992, ratifié an
verty de Is toi p° 92.1017 du 2.4 septembre 19925

Yu le Code pénal ;

Vu [e Code de procédure pénale ;
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Vu ia loi du 10 mazs 1927 relative 3 {'extradition des étrangers ;
Vu la décision n® 92-308 DC du Conseil constimtiocnnel du 9 avrii
1992 ;

Est d’avis qu’ll v a lien de répondre anx guestions posées, sous
réserve de I"appréciation du Conseil Constitutionnel, dans e sens
des ohservations suivantes :

Le principe selon leguel [a France n'exirade pas ses nationaux trouve sa
formudation dans la loi du 1) mars 1927 relative & Pextradition des
&trangers, en particulier daps son article 3 aux termes duquel: « le
Gowvernement frangais peut liveer, sur leur demande, awx Gouverne-
menis Sirangers rowr individu nom frangais ou non ressortissant
Jfrangais... » et dans son article 5 aox termes duquel : « 'exiradition
n'est pas accordée I°) lorsque Uindividu objet de la demande o5t
citoyenr oy protegé francois, Ia gualicd de citoyen oi de protégé ftant
appréciés & Uépoque de Uinfraction pour laquelle extradition est
reguiss »,

Toutefois, 1'article 14 de la mEme loi dispose que : « en Pabrence de
traité, les conditions, a procédure er les effets de Uextradition sont
déterminds par les dispositions de Iu présenie loi. La présente loi
s'applique dgalement aux points qui n’auraient pas é1é réglementés pavr
les traités ». 1l résulte de la combinaison de ces articles que la régle
énancée dans les articles 3 et 3 précités n's qu’une valeur supplétive
par rapport anx tonventions d'extradition.

Les conventions signées par la France appertent & la goestion de
I'exfradition des nationaux des réponses variables, soit que, pour la
plupart, elles I'excluent expressément, soit qu’edies renvolent 3 la [épis-
lation nattonale, soit encore gu'elles permettent sealement de refuser
extradition. La convention européenne d’exiradition signée le 13
décembre 1957, quant A eiie, stipule dans son article 6. 1. 4 que « Touse
partie confractante aure ta facultd de refuser Uextradition de ses
regsortissenis », mais le Gouvernament frangais » assordi sa gignature
d’une réserve A larticle 6. aux termes de laguelle « I'extradition sern
refusée lorsque la personne réclamée avait la nationaliié frangatse au
moment des faits ». Dang tous les cas, 1a jursprudence dégagée par le
Conseil &"Etat A propes d’autres régles du droit de I'extradidon fait
aujourd hui prévaloir les stipulations des conventions internatonales
sur fes digpositions de la loi du 10 wmars 1927,

Quant i Ia pratique suivie par les autorités francaises, elle a toujours é&é
de refuser extradition des natiomaux et # rassort des indications four-
nies au Conseil d'Etat qu’aucus Frangais n'a ét6 extradé depuis 18320

Cette pratique ininterrompue ne troave cependant pas de fondement
dans un principe de valeur constifutionnelle. Aucun des droits et
libertés du citoyen, tels qu’ils ont été proclamés par la déclaration des

174



droits de |'homme ¢t du citoyen de 1789 el par le Préambule de la
Constitution de 1946, n'implique que les pationanx ne puissent Etre
extradés, Les dispositions légistatives ef les conventione internationales
refatives 4 Uextradition garantissent d'ailleurs le respect des principes
fondamentanx du droit pénal frangais. D'avire part, il résulte du prin-
Cipe de la compétence territoriale des juridictions répressives gue les
fribunaux éfrangers soni normalement juges des crimes et délits
commis par des Frangais a '"étranger. Ce n'est que lorsqu'ils résident
en France gue cetie compérence est Ecartée au profit de celle des tribu-

naux frangais Le fait de refirer aux tribunaux frangais cette atribution
de compétence n’est pas de nalure 3 compromettre les conditions essen-
tielles d’exercice de la gouveraineld nationale.

Sans doute les lois adoptées et les conventions internationales signées
par la ¥rance expriment-elles 1'ancicnnetd et la constance de la riégle
selon laquelle les nationaux ne sont pas extradés. Mais, au soutien de
celle-ci, il n'existe pas de motifs tels quene puisse Bcre considérée
comme un principe fondamental reconnu par les lois de 1a République,
ayant & ce dtre valeur constitutionneile en vertu du Préambule de la
Constitution de 1946

H pe résnlte cependanl pas de ce qui précéde que les autoritds fran-
caises soient awtorisées A souscrire guelqu’engagement que ce soit
relasif A 1a coopération entre Htats en matidre d’extradition.

En effet, si, dans zon principe, 'engagement qui admettrait Pegtradi-
tion par la France de ses narionaux ne serait pas, ainsi qu’il a £ié dit
¢i-dessus, contraire i fa Constitution, Ia cotclosion de tels accords reste
subordonnée an principe de réciprocité, et leur mise en cenvre ne saurait
aller 4 I’encontre des principes & valeur constitusionnelle des droits et
libertés fondamentanx de la personne humaine, des droits de 1a défense,
du droit & un procds équitable, quai doivent 8tre respectéds en toute
circonsiance.
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B Actes législaiifs et administratifs
DHifférentes mlaéguri&s d*actes
Accords imternationarx — Conformité avee ta Constitution
Nofion de « déclaration » et de « réserve »
« Convention-cadre pour k. protection des minoritds
tatiopales »

Assembiée générale (Section des finances)
N° 357 466 — 6 juillet 1995

Le Conseil d’ﬁmt, salsl par le Premier ministre d’une demande
d’avis portant sur Ia slgnature et la ratification de la « conven-
tion-cadre pour Ia proiection des minorités nationales » élaborée
dans le cadre du Conscil de I'Eurppe, et plus précisément sur les
guestions de saveir :

1 i la ratification sans réserve de ceffe conventicr seraif contraire &
des régles on principes de valeur constitntionnelle |

2) si la déclaration actuellement envisagée permettyail & la France de
sigher nitilement ln convention rout en sauvegardani, dans Pordre
Juridigue interne, ces mémes régies ef principes.

Vi ta Constitution du 4 octobre 1958, notarmment son préambule et ses
articles 2 et 3

Wu la « convention-cadre pour la protection des minorieés nationnles »
et le projet de « déclaration du Gouverpement frangais » joinls 4 la
demande d avis ;

Est d’avis de répondre i cette demande dans le sens des observa-
tions ci-apres :
1) Sur la premiére question

Il convient d'examminer, en premiet lien, & l2 « convention-cadre »
susvisée est compatible, de par son objet méme, avec la Constitution.

Il convient d’observer & cet égard gue la « convention-cadre » conduit
chaque Etat signateire  reconnaitre des « minacités nationales », 2 les
promonvoir ainsi qu’a développer lear (Identité, MEme &i elle ne définit
pas expressément ce concept, on peut déduire de plusieurs de ses stipu-
lations certeins éléments constifutifs d'une potion de « mipotiteés
nationales » caractérisant des groupements de perscnnes établis sur le
territoire de ' Etat et ayant en commun une dendité ethmque, cultureile,
linguistique on religieuse différente de celle de 1a majorité. On ne peot
done exclure que cette notion, du fair de sa trés large acception, puisse

iTé



s'appliquer en Framce non seulement 4 des ensembles composés
¢’ étrangers mais également A des groupements de citoyens frangais. Or,
ainsi gue I'a rappel€, d’ailleurs, le Conseil constitutionnel, il ressort de
'ensembie des textes fixant les principes fondamentaux de nos institu-
tions gue le concept juridique de «peuple frangais» a valeur
constitutionnelle et il résulte de 1'article 2 de la Constitution, gqui
rappelle que « la France est une République indivisible », que la loi
fondamentale refose de reconnaitre tonte catégotie autre que le peaple
frangais compose de fous les citovens Trancais « sans disinciion
d’arigine, de race ou de religion »,

Il convient d'observer, en second Beu, que si certaines stipulations de
la « convention-cadre » impartissent aux Etats signataires 1'obligation
de metire en ®uvre des législations correspondant, en réalité, 3 des
droits et libert€s reconnus d'cres et déja en France & tous les citeyens,
d’autres stipulations exigent Fadoption de législations qui seraient,
dans le ¢as de la France, Contraires A certaines dispoSitions constito-
tionnelles, Ainsi . ~ "article 10 de 13 « convention-cadre » prévoit un
véritable droat 3 Futilisation de langues minoritaires dans kes rapports
avec bes autorités administratives, Il est, dans cette mesure, incompa-
tible avec I'article 2 de 1a Constitetion, lequel énonee que « la langue
de lo Républigue est le frangais » ;

— Tarticle 15 de la « convention-cadre » exige la création des condi-
tions nécessaires 4 Fa participation effective des personnes appactenant
aux minorités naticnales aux affaires publiques, et spécifie que les
affaires publiques dont i s'agit sont « er particelier celles les concer-
nant », 3i I'on donne uue acception extensive a catie notion, cet anicle
15 est incompatible avec P'article 3 de la Constitution, gui exclut
Pexercice de la souveraingté par une section du peuple frangais.

Il résulte de ce guni précéde gue Ia « convention-cadre » st incompa-
tible avec la Consritation, et I'on doit en déduire qu’un projet de toi
autorisani {a ratification de cetie convention se heurterait 3 des objec-
tions de nature constitutionnalle,

2) Sur lz deuxiéme guestiion

La premiére partie de la « d&claration » qu'il pourrait 2tre envisagé de
faire lors de la signature de la « convention-cadre » présente un carac-
t1&re général puisgu'elle est ainsi libellée

« I. Les principes fondamentaux du droit frangais, tels gu'ils sont
inscrits dans la Consiitution, imterdirent toute dixtinction cmire lex
citovens en fonction de leur origine, de leur race pu de leur religion.
L'existence de droits exercés collectivement, fondés sur de telles consi-
dérations, ne saurait donc étre reconnue en France oil le respect des
caracréristigues de chagque groupe — religicux, cultursl, inguistique o
aiire — esf assurd par la protection des droits des individus membres
de ces groupés. »
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57il &tait présentd, Iors de la signature de la « convention-cadre », ce
texte devrait Etre regardé en réalité, non comme vae simple « déclara-
tion » visant 3 interpréter certaines stipulations de la
« convention-cadre » mais comme une véritable « réserve » ayant pour
chjet de mfuser la reconnaissance de distinctions enfre citoyens
fondées sur les critdres fixds par la convention ainsi gue |'exercice
conjoint de droits fondés sur les mémes critdres. Une telle réserve n'est
pas concevable en égard au principe de beone foi gui préside & la
conduite des Btats lors de la signamre des traités ot elle serait méme
confraire & une régle du droif international coutemier puisqu’elle rait 4
Fenconire du but ef de Yobjet méme du traité. Par suite, elle pourrait &
bon drait tre rejetée par las organes de contrble de 1'application de 12
convenlio.

An demewrant on ne peut exclure 1"hypothése dans laquelle il serait
decidé tant par les obganes de contrdle de 'application de a convention
que par les juridictions pationales que la convention est 4 raisen de
I’illicéité de la réserve applicable, et ce sans ancone restriction tenant a
des ohjections de nature constitutionnelle,

Il résulte de ce qui précede gue la « déclaration » envisagée ne permet-
trazit pas & la France de signer utilement la convention rtouf en
sauvegardant, dans l'ordre juridique interne, les régles ef principes
constifutionnels.

B Actes 18gislatifs et administracifs
Princlpes a valeur constitutlonnele
Refus d’extrader pour les infractions 3 caractire politique

Droits civils et individuels
Extradition
Refus 4" extrader pour les infractions A caractdte pofitigoe

Assemblée générale (Section de I’intérieur)
N° 357 344 - 9 novembre 1995

Le Conseil ¢'Ktats smisi pav le¢ Premier minisire des guestions
snivantes

1) La régie selon loguelle Uexiradition n’est pas accordée si Vinfrac-
tion ponr Inguelle eile est demandde présente un caractére politique
consiifue-t-elle un principe & valeur constitntionnelle 7
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2) Les rédactions envisapées 4 Particle 3 du projet de convention
relatif & Vamélioration de extradition anire les Etats membres de la
Communauté sont-elles compatibles avec lex principes & valeur cons-
titutiannells ?

Vu la Constitution ;

Vi 1a convention de Genéve dn 28 jnillet 1951 relative an statut des
réfugiés . Vu la convention euaropéenne d'extraditton signée le 13
décembre 1957, ratifiée en vertu de 1a loi n° 85-1478 du 31 décembre
1985 ; Vu la convention evropéenns pour la Tépression du terrorizsme
signée le 27 janvier 1987, ratifiée en verta de la foi n® §7-542 du 16
juillet 1987 ; Vi le traité sut 1'Union evropéenne signé le 7 février
1992, ratifié en verm de la loi & 92-1017 de 24 septembre 1992 ;
Vo le code pénal ;

Vu le code de procédure pénale |

Vu lz lot do 10 mars 1927 relative A 1'extradition des étrangers ;

Est d’avis qu’ll ¥y a liew de répondre auwx questions posées, sous
réserve de Pappréciation du Conseil Constitutionnel, dans [e sens
des observations suivanies :

Le principe selon lequel Ia France a’accorde pas I'extradition povr des
infractions a cavactdre politigue trouve sa formulation dans Ia loi du 10
mars 1927 relative a Vextradition des £trangers, en particulier dans son
article 5 aux termes duquel : « extradition n'est pas accordée... 2°
lavrsgue le crime ou le déliv a un caractére politigue ou lorsqu'il vésulte
des circonstances qie extradition est demondée dans un but poli-
tighe ».

Toutefois, Particle 1* de la méme ol dispose que : « en 'absence de
iraité, les condirions, la procédure et lay effers de exrradition sont
déterminds par les dispositions de la présente lpi. La présenre lof
sapplique Egalement aux poinis qui n’auraient pas été réglemenrés par
les troités », 1] résalte de fa combinaison de ces articles que F régle
gaoncée A |'article 5 précité n'a qu'une valeur supplétive par rapport
aax conventions 4’extradition.

Les conventions signées par la France envisagent la guestion de "extya-
dition pour des infractions 3 caractére politique de fagon différente, soit
que, powr 1a plupart, eHes I'excluent expressément, scit gu’elles écar-
tenl, pour l¢s bescins de ['extradition, le caractfre politique de
certaines infractions qu'elles énumérent. Ainsi. la convention euro-
péenne d'extradition signée le 13 décembre 1957 stipule dans son
article 3. 1. & gue « ['extradition ne sera pas accordée si Uinfraction
pour laguelle elle ast demandée est considérde par la partie requise
comme MRe infraction politique ou cornune mx fait connexe & une relie
tnfraciion v,
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La ¢onvention ewropéenne pour la répression du terrorisme signée le 27
janvier 1887 siipule, guant & elle, dans son article 1= que, pour les
besoins de I'exteadition antre les Ftats cotttractants, ancune des infrac-
tions énumérées par ledit article comme constitugnt des actes de
terrogisme ne sera considérée comme une infraction politique, comme
une infraction connexe 4 une infractipn politique oa comme une infrac-
ton inspirée par des mobiles politigues. Elie prévoif en cutre dans son
article 13 que tout Etat peut déclarer qu'il se réserve le droit de refuser
Uextradition pour les infractions qu'il consideére comme politiques, 3
condition qu’il s’engage & prendre en considération lors de 1’évaluation
du caractére de Pirfraction, son caractdre de particulibre gravité. La
France a d’aillenrs sooscrit 14 réserve prévue andit article 13.

Cuant i la pratique actuele swivie par les antorités frangaises confor-
mément 3 Ia jurisprudence, elle est de refuser 'extradition pour des
infeactions purement politiques cu connexes A une infraction politique,
et de ne Vaccorder pour les infractions mixtes qu'en fonction de la
gravité des infractions de droit commun commises en relation avec una
infraction politique teile qu'elle fait perdre & cette dernidre sa qualifica-
tion politique.

Le Conseil dErat considére qu'en égard & la constance et & I'anciennesé
de ia régle exprimée par 1 1od du 10 mars 1927 et par Ies conventions
signées par 1a France, le principe selon lequel PEtat doit se réserver le
droit de refuger I"extradition poor les infractions qu’il considére comme
des infractions & curactére politique constitee un principe fondamental
reconnu par les lois de 1a République, ayant & ce titra valeur constingtion-
nelle en vertu do Préambule de b Constitution de 19446,

B Droit pénal
Projet de statut
d'ume Conr criminelle internationale permanente
Question de 1z conformitd
a la. Constisation du projet de starm

Assemblée générale (Section de YV intérieur)
N° 358 597 — 29 février 1996

Le Conseil d'Etat, saisi par fe Premier ministre, d’one demande
d’avis sur la conformité i la Consiftation du projet de stafut d’ane
Couar criminelle internationaie permanente,

Wu la Constitution ;
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Yu g Charie des Nations Unies ;

Vu le projet de statut d’une Cour ¢riminelle internationale permanente ;
Vu ke Code pénal ;

Vu le Code de procédure pénale ;

Est d*avis de répondre a Ia question posée, sous réserve de 1’appré-
ciation du Conseil constitutionnel, dans le sens des observations
saivantes :

1*} Le projet de statnt de la Cour criminelle internationale aurait pour
conséquence de soumelire le Président de la République, les membres
du Gouvernement et les membres do Parlement 3 une responsabilité
pénale différente do régime particulier de responsabilité pénale défini
pour ces autorités par la Constimution dans ses articles 68, 68-IT et 26. 1
n'est donc, en I'état, pas conforme aux dites dispositions constimition-
nelles.

27y Larticle 20 du staint énumére limitativenent ley crimes relevam de
12 compétence de ka Cour, qui sont les crimes de génocide et d’agres-
sion, les violations graves des lois et coutumes applicables dans les
conflits armés, les crimes contre I"humaniié et las « crimes de portée
internationale qui sont d'une exceptionnelle gravité » définis ou visés
par les conventions figarant & Pannexs an statar, Le fait d'attribuer
compédtence aux organes de la Cowr pour poursuivre et juger ces crimes
Iorsgu’ils spnt commis en France n'¢st pas dans son principe de nature
a comprometire Jes conditions essentielles d’exercice de la souverai-
netd nationale.

Préservent épalement les conditions esseniielles d’exarrice de la souve-
reinedé nationale les dispositions relatives & la coopération
internationale et & trassistance judiciaire prévues & 1'occasion de
1’arrestation, de fa déiention et du mansfert des personnes. Les articles
29 et 51 et suivants permettent en effet avx avtorités nationales, notam-
ment agx autorités judiciaires, de vérifier 12 régolarité des procédures et
le respect des droits de la défense.

Toutefois, les dispositions de Jarticle 26 du statut relatives anx
pouveirs d'enquéte de procureur et du président ne répondent a cette
exigence qu'a la condition qu'elles réservent aux autorités administra-
tives et judiciaires framgaises |'accomplissemznt des acles de
pergoisition et d’arrestatgon,

3°) Les dispositions de I'article 42-2 du statut permettraient i la Coor
de juper a nouveat une personne qui a déji &é jugée pour les mémes
faits par la juridiction nationale. Dans fa mesure o0 efles ouvrent certe
possibilité en dehors des cas ob les décisions de 1a jeridiction nationale
sont entachées de frande 4 la rigle de droit international, elles mécon-
naissent la régle « non bis in idem » qui fait partie dv principe & valeor
constitutionnelle de la nécessité des peines.
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L’ensemble des dispositions de 'article 42 du statut relatif aux compé-
tences respectives des juridictions nationales et de la Cour
internationale paraissent placer les juridictions nationales dans une
sifhation de subordination par rapport 3 celle-ci, et d'insécurité juri-
digue. Elles penvent condwpire la Cour 3 exercer $es compétences
concurremment & celles des juridictions nationales, & porter une appré-
ciation sur leurs jugements, sur lears diligences et sur I'opportenité des
poursuites, et i se substituer 4 elles dans leur appréciation des faits.

L’'indépendance de 'auterité judiciaire, garantie par la Constitution,
commande que les compétences respectives soient déterminées de
fagon plos compléte of plus précise selon la rigle de complémentaritd
affirmée dans le préambule du statut.

4°) Les dispositions envisagées du statwt d'une Cour pénale internatio-
nale permanente doivent £n ouire respecter les principes & valeur
constitutionnelle des droits et Ebertés fondamentaux de Ia personne
humaine, des droits de 1a défense, du droit & un procds équitable, de
I’ indépendance des juges, et les principes fondamentaux du droit pénal,
qui doivent éire respectés en tovie cirmonstance.

Il résulte de I"examen auquel fe Conseil d*Frat a procédé du projet de
statut qoi lod & €té soumis, sous réserve des dispositions 3 venir du
réglement de procédure de la Cour, que les disposinions envisagées
respectent le principe de la définition claire et précise des incrimina-
tions, le principe de la non-rétroactivité de la loi pénale, le principe de
Ia proportionmalité des délits ot des peines, les garantics de la fiberté
individuelle et les droits de la défense.

59} En revanche, le stamt de la Cour ne contient aucune dispasition
relative 3 [a prescription. Certaing crimes relevant de |z compétence de
1a Cour, comme le crime de génocide ou le crime contre ' humanité, et
sans doute aussi Ie crime 4 agression, peuvent &g regardés comme
imprescriptibles en drojt international public, méme si le droit pénal
national ne les a pas déclarés comme tels dans tops les cas. H n'en va
pas nécessairement de mEme des violations graves des lois et couthmes
applicables dans les conflits armés et des crimes, meéme d'une excep-
tionnelle gravité, 1ids par exemple 3 ia séeurité de 1"aviation civile et de
1a navigation maritime et au twrafic illicite de stupéfianes, gui sont des
crimes de droii commun, Le Conseil d'Etat considére que 1'existence
d’une régle de preseription qui est un principe fondamental reconnu par
les lois de 12 République exige que, pour les crimes dont 12 natuse n’est
pas d'étre imprescriptibles, on délat de preseription soit fixé dans le
statae, en fonction de 1a gravité des crimes commis.

63 L’ article 60 du statuf esl de nature a restreindre le droit de grice du
Président de la République reconny sams restriction possible par
Fartdcle 17 de fa Constitution. L article 60 do staent dispose en effet
guc ke droit de grice appartient & ta Cour, sauf si celle-ci a déclaré que
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la peine devra &ire subie conformément aux lois régissant le droit de
orice dans 1'Etat responsable de 1’exécution de la peine, Ce n’est donc
que dans les cas ol Ja Cour a effectué cette déclaration que te Gouver-
nement francais pourrait faire valoir, conformément & 1'article 59-1 du
statut, qu'il est disposé & recevoir des condamnés,

B Actes législatifs et administratifs
Accords internationaux
Procédure de ratification du troisigme prmotocole
annexé & "accord général sur le commesce des services
Notion de traité « gui modifie des disposiiions
de gature Egiglative »

Section des finances
N® 3590 174 — 14 mai 1996

Le Consell d*Ftat (Section des Finances), saisi par le Premier
ministre de la demande d’avis sur 1a procédure de ratification du
troisiéme protocole annexé A ’accord général sar le commerce des
services, reladf au mouvement des personnes physigues fournissani
des services relevant de Paccord, et plus précisément sur la ques-
tion de interprétation de Particle 53 de la Constitution et
noiamment des termes « ceux qui modifient des dispositions de
naiure législative » afin de déterminer si ledit protocole doft &tre
ratifié en verta &'une loi,

Vu la Constitetion du 4 ocrobre 1938 el notamment son anicle 53
Yu Faccord instituant "organisation mondiale du commerce signé &
Marrakech le 5 avril 1904 et notamment son annexe | B accord
général sur fe commerce des services ;

Est d'avis de répondre 3 cetee demande dans le gens des observa-
tions ci-aprés ;

La notion de traité « qui modihie des dispositions de nature législative »
doit &tre interprétée dans le sens gne 1a ratification ou 1"approbation de
tout iraité on accord portant sur des matiércs rclevant en droit interne
du domaine de la Ioi doit fajre 1'objet d'une antorisation législative,
alors méme gqu’en 1’état, la législation en vigoeur en France satisfait a
toutes les obligations résultant du trait€ ou de ['accord dont s’agil, sans
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gu’il soit besoin de la modifier ou de la compléter (Assemblée générale
9 féveier 1984, 0® 334 634),

Le protocole sur tes mouvements de personnes physiques fournissani
des services relevant de I'accord, qui contient dans son annexe la liste
des enpapements spéceifiques pris par lza Communauté enropéenne ¢ paz
chacun de ses Etais membres, porie sur le régime des autorisations ct
des conditions d’admission et de s&onr temporaice des étrangers dans
unt Etat membre, ponr les besoins des activités de services résultant de
P'accord géncral sur le commerce des services.

Ces engagenients spécifiques relévent ainsi du domaine 1égislatif, au
titre des principes fondameritaux du droit du travail, av sens de 1'article
# de la Constitution et de la Hberté d'aller et venir faisant partie des
libertés et droits fondamenfaux de valeur constitutionnelle quoi sont
reconnus & fous cenx qui résident sur te territoire de Ia Républigue
{décision r° 93-323 DC du I3 andt 1993 do Conseil consttutionnel).

En tout érat de cause, si 1'ordofinance du 2 novembre 1945 modifide
concernant Fentrée et le séjour des étrangers prévoit dans son article
5-2 une délégation au pouvoir réglementaire concernant les autorisa-
tions d exercice par les émangers d'une activité professionnelis, les
principes du s&jour et de Vautorisation de séjour du travailleur Stranger
restent déterminés par la loi {article 5 de l'ordennance) et ont été codi-
Fiés dans la partic Kégislative da Code de travail {aricle L. 341-2 et
suivants de ce Code).
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B Actes législatifs et administratifs
Accords internationm
Congtinetionmalitd de I'sccord
du Conseil de I'Evrope relatif au trafic illicite par mer

Droits civils et individuels
Extradition

Accord du Consell de I'Burope
relatif an trafic illicite par mer

Assemblée générale (Section des finances)
N° 359 213 — 4 juillet 1996

Le Conseil d’Etat saisi par Ie Secrétaire général da Gouvernement
d'une demande d’avis sur le point de sgvair :

X°} 8i lg ratification zans réserve de Vavecord du Consell de Europe
relatif an trafic iliciie par mer, mettant en ewvre Particle 17 de ln
Canvention des Nations Unies contre 1z trafic illicite de stupéfianis et
de substances psychotrapes sercit eontraive q des ripgles ou principes
de valeur constilutionnelie ;

2°) dans Paffirmative, si les deux déclarations clogprés permettraient
& Iz France de signer utilenent la convention Yout en seuvegardant,
dans Pordre juridique interne, ces mémes régles el principes :

— « Le Gouvernement de la Républigue frangaive considire
gu'eucune disposition du présemt accord n'empiéche les qutorités
Jrangaises de conserver leurs ressortissants sur lewr territoire pour y
Etre, le cas échéant, jugés conformément & leur loi nationale, lorsque,
iu France agissant en gquniité d’Ftai infervenant, elles ont éié
conduiies & retenir ces personnes en application de cet accord »

~ « Le Gouvernement de la Républigue francaise déclare gque les
dispositions de Parficle 15 doivent s'appliguer dans e respect des
ohligations fixées par la Convention européenne de sauvegarde des
droits de Vhomnte et des libertds fondamentales sipnée a Rame le 4
rnavembre 1950 et gu'elles ne sauraient avolr ponr effet de remetire
une personne pour élre jugée par un tribunal w’assurant pgs les
garanties fondamentales de procédure et de protection des droiés de
défense on par un tribunel ingfitué pour son « cas particulier »,

Vo 1a Coeopstitution du 4 octobre 1958 ;
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Vu la Convention de Vienns dn 20 décembre 1988 canrre le trafic illi-
cite de stupéfiants et de substances psychotropes ratifiée en vertu de la
lei n°® 90-384 du 2 juiller 1990, et notamment son argticle 17 ;

Vu la Convention européenne d’extradition de 12 décembre 1957,
ratifide en verm de Ia loi n® 835-1478 du 31 décembre 1983 ;

Wu la loi n® 96-3539 du 29 avril 1996 relative au wafic de stupéfianis en
haute mer et portant adaptation de 1a 1égistation frangaise & Dasticie 17
de la Convention des Nations Unies contre le trafic illicite des stupé-
fiants et substances psychotropes faite & Vienne e 20 décembre 1988 ;
Yu laccord du Conseil de PEurope relatif ae wafic iflicite par wer,
metiani en ceavre Particle 17 de Ia Convenfion des Nations Unies
contre Ie trafic illicite de stupéfiants et de subsiances psychotropes ;

Est &’avis qu’il ¥ a lien de répondre aux guestions posées dans le
sens des observations suivantes :

I — La demande par I’Etat du pavillon, sur Je fondement de 1'asticle 15
paragraphes 1 et 2 de I'accord du Conseil de 1"Eorope faisant I’ objet de
1a dernande d’avis, de remise par 1'Eiar intervenant d’une personne qui,
& la suite des mesures autorisées par l'article 9, se trouve dans les
conditions prévnes par les ariicles 10 et 11, sur le territcire de I’Etat
intervenant, ou sur un navire baitant pavillon de cer Eat, équivam &
une demande o extradition.

Or l'article 15 paragraphe 1 oblige V'Etat intervenant 3 déférer A ceite
demande sous ia seule réserve des stipulations de 1'article 16 reiatives &
le peine capitale. Auwcune aotre stipalation de cef accord, qui ne
comporte pas de renvoi 4 la convention evropéenne d’extradition du 13
décembre 1957, ne préserve 1'applicabilité par [a France de celles des
regies de droit commun qui soot destinées & garantir que " extradition
ne puisse &tre accordfe gue dang le respect des principes de valeur
constitutionnelle de fa liberté individuelle et des droits de la défense.

De ce fait. l"accord du Conseil de 1'Evurope prive ces principes constitu-
tionnels de garantie légale et est, pour ce motif, contraire & la
Constitation,

En revanche, selon I’avis du Conseil d’Etat du 24 povembre 1994, ja
regle selon laquelle ies natiopaux ne sont pas exiradés a'est pas un
principe ayant valeur constitutionneHe. En ce gquelles ne réservent pas
le pouvoir de I'Etat intervenant de refuser Ja remise d’une personne
ayant sa gationafité a 1'Eat du pavillon gui le demanderait, les stipula-
tions combinées des articles 8§ paragyaphe 2 er 15 de I'accord ne sont
doﬁc pas contraires & des rdgles ou principes de valenr copstitation-
nelie.

Il - Avn regard du motif d’inconstitutionnalité ci-dessus énoncé, la
premidre déclaration envisagée per le Gouvernement n’est pag perti-
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nente. Quant a la seconde, elle constitue une réserve non autorisée par
les stipulations de I'article 31 de 'accord.

En revanche, sur le fondement de 1'article 3 paragraphe § de I'accord,
la France pourrait stilernent déclarer, lors de 1a signatire de cet accord,
qu’elle appliguera comme critére d'exercice de sa compétence Stablie
copformément an paragraphe 2 de 'article 3 de I'accord, le consente-
ment exprds de T'Etat du pavillen qui demande son assistance ou
'antorise & intervepir & ce que, 3'il demande ultérieurement sur le
fondement de I’ article 15 parapraphes 1 ¢t 2 de 1'accord la remise d'une
personne qui, A la seite des mesures prises conformément aux articles
9, 10 et 11 de I"accord, se trouverait sur le territoire frangais ou sur un
ngvire battant pavillon francais, cetie remise soit fajte selon les régles
qui gouvernent I'exiradition b destination de cet Brat

B Actes Kgislatifs et administratifs
Différentes catégories d'actes
Accords internationaux — Conformité a 1a Constitetion
« Charte enropéenne des langues rigionaleg
ou minorftaires »

Section de 1’intérieur
N® 359 461 — 24 septembre 1996

Le Conseil d’Etat saisi par l¢ Premier ministre dane demsnde
d*avis portant sur [a signaiere et In ratifications de 1a « Charte
eunropéenne des langues régionales ou minoritaires », élahorée dans
le cadre du Conseil de ’Europe, et plos particulidrement sor la
question de savoir si certaines dispositions de la Charte sont conci-
linbles avec des rigles et principes de valeur constitutionneile
comme 'indivisibilité de la Républigque, ’égalité des citoyens
devant la loi et 1e service public oz Ia reconnaissance de francais
comme langue de fla Républigue, et 5i, notamment, Ia mise en cuvyre
d’an moins une des obligations prévues au chapitre 9 {justice) et au
chapitre 10 (relations avee les antorités administratives) ne mécon-
naftrait pas 'article 2 de Ia Constitution ;

Yu la Constitution du 4 octobre 1958, notamnment son article 2 ;
Vu fa Charte curopéenne des langues régionales et minoritaires ;
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Est d'avis de répondre & cette demande dans le sens des observa-
tivas qui suivent :

1 - H ressort de |'ensemble des dispositions de la « Charte » goe son
abjer est de protéger les Jangues régionales au minoritaires historiques
de U"Europe, done certaines risquent, au fil du remps de disparairre,
objet qui contribee 4 maintenir et & développer les traditions et la
richesse coltmrelle de 1" Berope. Répondent & la définition les langues
pratiquées waditioancliement sur le tetritoire 2'un Erat par des ressor-
tssants de cet Ftat gui constituent un groupe aemériquement infédent
an reste de la population de I"Etat et différente de 1a [angue officielle de
I Etat, que ces langues correspondent ou non ¥ une aire géopraphique
déterminée,

Les engagements résultant de la conveniion comprennent d’une pact
des objectifs ou principes, définis dans 14 partie 11, que I'Btat signataire
doit appliquer & Pensemble des [angues défnies ci-dessns et pratiquées
sur son territoire, ef, d’actre part, des mesures en faveur de Pemplai de
ces langues Ennmérées en sept articles de la partie HI. Cette seconde
catégorie de mesures ne doit éire appliquée qu’aux langues indiquées
par I'Btat au moment de la ratification. Mais 'engagement de I'Etat
doit perier sur vn minimum de trente-cing paragraphes ou alinéas, domt
{rois au moins choisis daos chacun des articles 8 et 12, concernant
I'enseignement et la colture et on dans chacun des articles 9, 10, 11 &1
13, cest-#-dire kI justice, les awtorités administratives er services
pubiics, les médias, fa vie économique et sociale e fes échanges trans-
fronialiers.

II ~ L'articie 11 de la Déclaration des droits de 'homme proclame :
« La libre commumication des pensées et des opinions est un des droits
les pius précienx de "homme ; tout citoyen peul donc parler, Scrire,
imprimer librement, sauf & répondre de I'abus de cette liberté dans les
cas déterminds par la loi ». Il incombe an législatenr d’édicter des
regles concernant 'exercice de ce droit, mais il ne saurait J¢ faire,
s'agissant d’uae¢ liberté fondamentale, d'autant plus précieuse que son
existence est une des garantics essenticlles du respect des awtres droits
et libertés, qu’en vue ¢’en readre 1'usage plus effectif ou de le concilier
avec dautres régles om principes de valeur cosnstitutionnelle. Au
nombre de ces régles, figure celle prévug & Iardicle 2 de 1a Constitution
qui dispose : « La Jangue de la République est le francais ». Par consé-
guent, dans le cas ol Ia liberté d'expression revendiquée impligue
1'usage de I'yne des langues géfinics par la Charte, cet osape doit
nécessairement se congilier avee Pobligation d'utitiser le frangais dans
les cas et conditions résultant de 1'interprétation de 'article 2 de la
Constitetion.

IEE — 11 ressort de 'analyse de 1'srticle 8 de 1a Charte, relatif & 1’ édaca-
tion, que I’Etat signataire dispose de larges possibilités d’option,
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permeyant ’insertion dans le temps scolaire de I'enseignement des
langues en cause, Cet cnseignement »'est pas coniraire au pringipe
d’egalité, dés lors qu'il ne rev@t pas un caractére abligatoire et qu'il ne
goustrait pas les ngapers du service i 'ensemble des drojts et obliga-
Hons concernant les autres citoyens par soite les dispositions de cet
article 3 ne sauraient étre regardées comme portant atteinte & ducun
principe de natare comsfitutionnelle, condition que le soutien 3
Fexprassion dans ces langues dans les médias et sur le plan de 1'action
culturelle soit dévolu également & toutes les langues, su sens de la
Charte, se trouvant dans les mémes conditions, la plupart des disposi-
tions des articles 11 sur les médias et 12 sur la vie culturelle pourraient
également Efre mises en viguevr en France sans se hewrter 4 une objec-
tion d'ordre constitutionnel.

IV — En revanche, les obligations prévues aux articles @ et 10 prévoient
un véritable droit 4 Petlisation de langues régionales U minoritaires
dans les rappaorts avec la justice et les autorités administratives. Or, les
prescriptions de Varticle 9 rendant possible Puszge ¢'une Jangue autre
que e frangats devant les tribunaux pénaux. civils et administratifs ne
pourraient £tre appliquées sans que soient méconnues les obligations
résultant de 1"azticle 2 de 1a Constitution. D’ autre part, I"Erat ne saurait
raisennablement esquiver la difficulié créée par les prescriptions de
"acticle 10 relatif & 1’usage des langues régionales ou minoritaires par
les antorités administratives et les services publics, en retenant dans cet
article guelgues mesures marginales, apparemment compatibles aveg
I’obligation d’utiliser le frangais 4 condition gque ce ne soit pas A titre
exchisif. Cette option ne permeitrait pas de donner consistance a la
politique gu'il se seratl engage A mettre en ceuvre & la partie I, et qui
consisie bien & promowvoir I'usage de ces langues dans ia vie publique
au méme tie gue dans la vie privée.

Malgré [a compatibilité aver 1a Constitution des dispositions qui, sur ke
plan de Penseignement, de la culture of des médias, reconnaissent aux
langues régionales et minoritaires un statl déja largement assuré par le
droit interne, 1" obligation de retenir un nombre minimum d’obligations
dans les acicles 9 et 10 s’oppose & la ratification,
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Note

Saisi d'un projet de Ioi autorisant l1a ratification du protocole facuRatif
& Ta convention sur ’éfimination de toutes formes de discrimination &
I"épard des femmes, le Conseil d'Etat a estimé qu'il était inutile.

H a en effet considéré que le protocole n’enrrait pas par lni-méme dans
le champ de |’article 53 de la Constitution et que la circonstance qu’il
complétait la convention sur I'élimination de toutes les formes de
discrimination & ¥'égard des femmes, donf lz ratificarion a ét€ antorisée
par la joi n° 83-561 du 1% juillet 1983, n’était pas suffisante 4 elle seule
pour justifier gne fat recherchée 1"autorisation du Parlement ep vue de
la ratification du protocole.

Celte note a été délibérée et adoprée par le Conseil d’Frar dans sa
sgance du 2% mai 2000,
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