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Les professeurs de droit enseignent des choses simples.
Ainsi lorsque 'un d’eux est appelé & présenter 4 des éindiants
fe probléme de l'application et de I'interprétation du droit commu-
nautaire est-il naturellement amené a la démarche suivante :

Les traités de Paris (C.E.C.A.) et les traités de Rome sont des
traités internationaux qui ont été ratifiés par le gouvernement
francais et publiés an Journal Officiel de la République fran-
caise. Dés lors s'appliquent a leur endroit les dispositions de
Iart. 55 de la Constitution du 4 octobre 1958 selon lesquelles :
« Les traités ou accords réguliérement ratifiés ou approuvés ont,
dés leur publication, une autorité supérieure d celle des lois, sous
réserve, pour chaque accord ou iraité de son application par
Pautre partie. »

Il expose, en outre, s’agissant de Pinterprétation des traités
de Rome quil existe un art. 177 du Traité C.E.E. qui confére
compétence a la Cour de justice des Communautés européennes
pour statuer a titre prej udiciel en matiére d’interprétation, notam-
ment, du Traité.

Il précise que selon l'avant dernier alinéa de cet article,
lorsqu’une telle queslion @interprétation est soulevée devant la
juridiction d’un Etat membre, cette juridiction peul demander
4 la Cour de justice de statuer sur cette question. 11 fait enfin
remarquer que selon le dernier alinéa de l'art. 177, «lorsqu’une
telle question est soulevée dans une affaire pendante devant une
juridiction nationale dont les décisions ne sont pas susceptibles
d’un recours juridictionnel de droit interne, cette juridiction esi
tenue de saisir la Cour de justice ».



188 MELANGES OFFERTS A MARCEL WALINE

Ainsi devrait parler le professeur de droit. Ainsi est-il tenté
de le faire. Mais ce langage, s’il nest pas inexact le moins du
monde, si méme il exprime une apalyse pertinente ne corres-
pond pas, en réalite, 4 la conduite du Conseil d’Etat en France.

Aprés avoir rappelé 'essentiel de ce qui devrait étre mnous
présenterons done, dans les lignes qui suivent ce qui est, car le
Conseil d’Etat, du moins dans les décisions, relativement peu
nombreuses qu’il a rendues en la matiére, manifesie une grande
indépendance tant vis-2-vis de la Conslitution que vis-a-vis des
Traités ayant créé le Systéme communautaire et ne s’estime lie
par aucun de ces textes, il les applique toutefois 4 sa maniere

et si tel est son bon vouloir (1}.

1. LE CONSEIL D'ETAT ET LES PROBLEMES D’INTER-
PRETATION DU DROIT COMMUNAUTAIRE.

A diverses reprises le probléme de Pinterprétation du Traité
communautaire ou de textes constituant du droit communautaire
dérivé a été posé devant le Conseil d’Etat.

Trés généralement le Conseil d’Etat n’a pas retenu la demande
formulée devant lui en ce qui concerne son caractére préjudiciel.

En d’autres termes il ne s’est pas considéré comine li¢ d’une
maniére automatique par les dispositions pourtant sans ambiguité
de Vart. 177 dernier alinéa. .

Cette attitude est apparue initialement avec le fameux arrét
Shell-Berre du 19 juin 1964 (2). Dans cette affaire bien connue
te Conseil a estimé que le sursis & statuer et la saisine par la
juridiction nationale supréme de la Cour de justice des Commul-
nauiés européennes était subordonnés a deux conditions.

La premiére est lexistence d’un «doute sur le sens ou la
portée d’'une ou plusieurs clauses du traité applicables au litige
principal », la seconde étant «de la solution de cette difficulté
dépend lissue du litige ».

(1) La présente étude s'inserit dans la ligne de notre chronigue
Lobscure clarté de Part 37 du Traité de communanlé économigue eurapéenne,
D. 1964 Chr. p. 263. Elie doit beaucoup 4 des travaux intervenus depuis
cette date et parmi lesquels il convienl de retenir tout particuliérement le
Colloque de Grenoble de la Société francaise de droit internationai dont les
rapports ont été publiés en 1972 sous le nom de ¢ L'applicafion du drott
infernational par le juge francais » et dus A Pau]l Reuter, Ange Blondeau,
Nicole Questiaux, Louis Dubouis, David Rnzié, Je dois eiter aussi la belle
stude de Louis Dubouis < Le juge administratif frangais et les régles du
droit international ». Annuaire francais de droit international, 1971, P- 1-84.

(2) Recueil p. 344 - Rev, Dr. pub. 1964, p. 1019, conel, Mme Questiaux. -
Act. Jur. Dr. Adm. 1964, p 438, note A. de Laubadére, - Journal dr. jnt. 1964
p. 794, note-J. de Soto - Sur les problémes posés, voir Colliard, chronique
précitée, et Pépy, Le réle des juridictions nationales dans Papplication
de Part. 177 ef la jurisprudence de la Cour de Justice, Cahiers de droit
européen, 1965, p. 37
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C’est dans cet ordre que Parrét précité présente les deux
conditions mais on serait tenté, pour une approche plus ration-
nelle, de renverser l'ordre et de considérer qu’une requéte soule-
vant la question préjudicielle suppose, pour étre accueillie que
la question invoquée commande lissue du litige, et quil y ait
un doute raisonnable sur le sens de cette disposition.

Faire dépendre ’admission de la requéte de la vérification
préalable par le juge saisi au principal que le texte invoqué
commande la solution principale apparait comme une exigence
tout a fait normale afin d’éviter des requétes mal fondées desti-
nées a gagner ou perdre du temps.

On peut &tre plus sceptique au contraire sur le second point.
L’arrét Shell Berre en fournit une démonstration évidente. 11 y
avait quelque puérilité a affirmer que Part. 37 § 2 était clair
alors qu'apparaissaient des interprétations multiples et que fina-
lement les affirmations du Conseil se heurtaient aux critiques de
la doctrine.

On a quelquefois relevé que la Cour des Communautés euro-
péennes aurait eu «lPélégance» de confirmer en juillet 1964
Pattitude du Conseil d’Etat (3). Que la Cour de Luxembourg ait
agi avec élégance nul doute sur ce point. Qu’elle ait approuvé
Pattitude du Conseil d’Etat est plus douteux.

Il ne faut pas oublier d’ailleurs larrét Albatros, rendu le
4 février 1965 et dans lequel se trouve un attendu symptomatique
rappelant qu’il est loisible aux intéressés qui s’estimeraient 1ésés
par des décisions irréguliéres d’un Etat membre de saisir les juri-
dictions compéientes de cet Etat, sous réserve «pour ces juri-
dictions de recourir, facultativement ou non, selon les cas, 2 la
procédure de P'art. 177, pour fixer P'interprétation, uniforme pour
I'ensemble de la Communauté, des dispositions complexes dudit
chapitre 2 et de leurs rapports entre elles » (4).

11 suffit de rappeler cet attendu pour se rendre compte qu’avec
« élégance » la aussi certainement, avec grande courtoisie mais
avec fermeté la Cour de Luxembourg rappelle Part. 177 et la
distinction enire la saisine facultative pour certaines juridic-
tions et le caractére non facultatif pour d’autres. La Cour euro-
péenne en évoquant le caraclére « complexe » du chapitre 11 du

(3) Conclusions du Commissaire du Gouvernement, M. Bernard, sous
Cons. d’Et., 27 janvier 1967, Syndicat national des importateurs francais
en produits laitiers et avicoles, Rev. Dr. Publ., 1967, p. 785.

(4) Cour de justice des Communautés eurogéennes, af. 20/64, Albatros
contre Sopeco, Recueil XI, 3, p. 10, 4 février 1965. On notera qu’avant larrét
Shell-Berre, la Cour de justice des Communautés européennes avait affirme
« L’art. 177, dernier alinéa oblige, sans restriction, & soumettre a4 la Cour
toute question d'interprétation soulevée devant elle». Cour de justice,

27 mars 1983.
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titre 1 de la deuxiéme partie du traité instituant la C.E.E. rap-
pelle précisément avec habileté que tout n’est pas clair dans ce
chapitre qui contient précisément Yart. 37.

La subtilité et Yélégance communautaires ne font que ren-
forcer en réalité la critique de la Cour 4 l'égard de la solution
Shell-Berre et d’une rédaction quelque peu dépourvue, elle, de
nuances, alors que ces nuances existaient dans les conclusions du
Commissaire du Gouvernement.

Le rappel a VPordre, pour discret et courtois quil fut, a-t-il
été entendu. On peut se poser la question.

En tout cas les arréts du Conseil d’Etat qui suivent l'arrét
Shell-Berre s'ils adoptent, antérieurement au 10 juillet 1970, une
solution excluant la saisine de la Cour de Luxembourg se pré-
sentent avec des modalités sensiblement difiérentes, mais la rédac-
tion adoptée par le Conseil permet difficilement de se faire une
opinion. Les conclusions des Commissaires du Gouvernement pre-
sentent, elles, plus d’intérét.

Dans Paffaire Comité national de la meunerie d'exportation
el autres (5), les requérants attaquaient un décret du 3 juillet 1963
concernant des questions de conversion de blé en farine, ce texte
fixait un taux de conversion qui n’était pas celui prévu par des
réglements communautaires, notamment, le réglement 19, alors
que selon des texies antérieurs maintenus par le décret du
3 juillet 1963 le taux de conversion retenu devait étre le taux
communautaire, Parmi ces textes figurait Part. 34 d'une loi du
31 juillet 1962.

Ainsi le déeret incriming, en n’appliquant pas le taux commu-
nantaire, violait la loi qui faisait véférence & ce taux.

Le Conseil d’Etat a annulé le décret et fait ainsi applicalion
du droit communautaire en seé dispensant de Pinierpréter ou d’en
demander interprétation.

Dans laffaire Syndicat national des importateurs francats
des produits laitiers et avicoles, le Conseil d’Etal état saisi d’un
recours contre un avis aux importateurs publi¢ au Journal Offi-
ciel annoncant louverture de contingents de laits originaires
de divers pays et réservant 'acceés & ces contingents de profes-
sionnels ayant conserveés certains engagements en matiére d’expor-
tation de ces denrées (6).

(5) Cons. d’Et., 15 février 1967, Hec. p. 73 - Rev. Trim. Droit eur. 1967,
P gg%, concl. Braibant - Act. Jur. Adm. 1967, Chromique Lecai et Massot
p. »

(6) Cons. &’Et., 27 janvier 1967, Rev. Dr. pub. 1967, p. 788, avec les
cqnclusmns du Commissaire du Gouvernement, M. Bernard, p. 81 - Chro-
nique précitée Actualité juridigue.
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Les requérants invoquaient la violation des art. 30, 31 et 34
du Traité de Rome relatifs 4 1’élimination des restrictions quan-
titatives et des mesures d’effet équivalent.

Il est évident que le probléme se posait donc de savoir si la
solution résultant de IVapplication de l'avis aux importateurs
constituait une restriction quantitative on une mesure d’effet équi-
valent devait étre tranchée par la Cour de justice.

Le Commissaire du Gouvernement a été, en la matiére, fort
habile dans ses conclusions, mais il s’agit, en réalité, d’'un véri-
table tour de prestidigitation,

11 a prétendu en effet que la Cour de justice avait déja tranché
le probléme de Vart, 31 et qu'il s’agissait d’une question d’applica-
tion du traité et non pas d’interprétation, celle-ci ayant déja été
donnée.

La question tranchée par la Cour de justice des Commu-
nautés européennes était, en réalité, toute différente. Elle avait
jugé que P'art. 81 du Traité crée immédiatement des obligations
aux Etats membres. La solution avait été adoptée dans le cadre
de la procédure de l'axt. 169 du Traité & propos d’une plainte de
ta Commission contre la République italienne. En d’autres termes
Parrét du 19 décembre 1961 ne concernait pas les particuliers.

Avec la requéte des importateurs de produits laitiers et avi-
coles il s’agissait, au contraire de savoir, si les particuliers
tenaient des art. 30, 31, 34 des droits qu’ils pouvaient faire valoir
devant une juridiction nationale 4 propos d’une mesure interne
estimée par eux coniraire 4 ces articles du Traité.

La question a, en réalité, été escamotée. Le Commissaire du
gouvernement a affirmé qu’il ne s’agissait pas d’une interprétation
du Traité, que celle-ci avait été faite par la Cour de justice et
qu'il suffisait d’appliquer le Traité.

A partir de laffirmation admise sans conirdle le raisonne-
ment devient simple : Papplication du Traité n’appartient pas
a la Cour de justice mais 4 la juridiction nationale. Le Conseil
d’Etat doit donc appliquer le Traité. Cette application comporie
I’appréciation des effels d’un acte de droit interne. Cette appré-
ciation reléeve du Conseil d’Etat. Le Commissaire du Gouver-
nement remarquait « il ne ressori pas de Uexamen de lavis et
de la nolice attaqués que les conditions qu'ils mettent & Uattribu-
tion des licences soient impossibles & remplir et il ne résulle pas
de Pinstruction qu’en pratique le systéme adopté ait eu un effet
équivalent & une réduction ou & une suppression du contingent ».

11 invitait le Conseil A constater qu’il ne résultait pas de P'ins-
truction que les mesures attaquées aient eu pour effet de rédnire
le volume des échanges et que donc le moyen manquait en fait.
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C’était 1a une seconde habileté : aprés avoir substitué au
probléme d’interprétation celui d’application on passait du plan
du droit au plan du fait.

I’arrél a retenu cette présentation et le dernier considérant
note que les dispositions de ’avis aitaqué n’ont pas eu pour objet et
qu’il ne ressort pas des piéces du dossier qu’elles aient eu pour effet
de réduire la quantité de lait conservé importé des pays membres
de la C.E.E. Une affirmation généralisée vient ensuite : ces dispo-
sitions ne sauraient étre assimilées & des restrictions quantitatives
& limportation ou a des mesures d’effet équivalent, interdites
par le Traité de Rome.

Le raisonnement juridique est-il imparable, on en doute quel-
que peu. Le Conseil lui-méme semble peu convaincu car la derniere
phrase du dernier considérant est encore une affirmation et elle
ne se place pas sur le terrain du droil : «En toul cas le moyen
tiré de ce que Pavis litigienx introduirait une mesure équivalent
a de nouvelles restrictions quantitatives manque en fait ».

La solution obtenue n’emporte guére P'adhésion. Dans une
chronique brillante parue en mai 1967, peu aprés P'arrét, MM. Lecat
et Massoi, Auditeurs au Conseil d’Efat, n’ont pas manqué de faive
une remarque des plus pertinentes.

Ils ont relevé que dans tous les réglements du Conseil de la
C.E.E. portant établissement graduel d’une organisation commune
des marchés agricoles et notamment dans le Réglement 13/64
relatif au Marché du lait et des produits laitiers existe une dispo-
sition « Est considérée comme mesure d’effet équivalent a une
restriction quantitative, entre autres, la limitation &4 une caté-
gorie déterminée d’ayants droit de certificats d’importation » (7).

Ces mémes auteurs ajoutent et on ne peut que les approuver :
« On peut donc penser que si le Conseil d’Etal avait posé d la
Cour de justice des Communautés la question de savoir ce qu’il
fallait entendre par mesure d’effet équivalent a une restriction
quantitative, il eiit recu une réponse condamnant le texte qui
lui était soumis » (7).

Dans P’affaire « Société anonyme des Etablissements Pelitjean
et autres », les requérants attaquaient un décret du 24 aott 1962
relatif & Porganisation du marché des conserves de tomates et a
la création d'une taxe parafiscale. Selon les requérants, cette taxe
pouvaient étre utilisée pour soutenir certaines exportations. On y
pouvait voir, soutenaient-ils soit une pratique du dumping condam-
née par le traité de Rome, et son art. 91, soit une aide faussant la
concurrence et contraire done a I'art. 92 du Traité.

{7) Chronigue précitée, p, 269.
(8) Cons, d’Et., 10 février 1967, Ree. p. 63 - Rev. Trim. Drt eur, 1967
p. 681, Concl. Mme Questiaux - Actualité juridique chronique précitée.
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Il s’agissaif, 4 Dévidence, d’un probléme d’interprétation.
11 fallait, en effet, savoir si ces articles étaient « self executing »,
¢’ils créaient « des droifs dans le chef des ressorfissants des divers
Etals membres et si ceux-ci étaient recevables & en invoquer la
violation devant les juridictions nationales ».

Le probléme fut fraité la encore avec beaucoup d’habileté
par le Commissaire du Gouvernement.

Mme Questiaux suggéra, en effet, de tenir compte de linter-
prétation donnée antérieurement par la Cour de justice des
Communautés européennes. D’un point de vue communautajre
cetle méthode est exemplaire et se fonde sur I'arrét Da Costa contre
Administration fiscale néerlandaise, affaires 28 et 30 de 1962 (9).

Mais la Cour estime qu’une interprétation qu'elle a fournie
4 propos d’un article ne lui soii pas a nouveau demandée. Cette
attitude s’explique si l'on veut bien remarquer le nombre ires
¢levé de recours portés devant la Cour au titre de Part. 177. Mais
cette solution suppose évidemment qu’il s’agisse d'un méme
article. ‘

Or précisément dans Vaffaire Petitjean il en allait autre-
ment. Les requérants invoquaient les art. 92 et 9l1.

Or la Cour avait statué dans la célebre affaire 6-64 Costa
contre Enel du 15 juillet 1964 (10) sur les § 1 et 2 de Part. 93
et non pas sur l'art. 91 ou sur Vart. 92. Relevant les liens entre
Jes art. 82 et 93 le Commissaire du Gouvernement affirme « lors-
que la Cour conclul que n’est pas directement applicable Vart. 93
qui comporte de simples régles de procédure dont la portée ne
peut étre comprise que par référence a Part. 92, cetfe interpré-
tation vauf nécessairement pour larticle précédent ».

Utilisant ce raisonnement analogique le Commissaire du
Gouvernement en conclut (11) «qu'il est clair que Particle 92
ne contient pas Pexpression d’une régle s'imposant & UEtat fran-
cais dans les décisions qu’il oppose aux particuliers, le moyen
tiré de sa violation ne saurail étre accueilli ».

Les requérants invoquaiént aussi la violation de Part. 91.
Sur ce point le Commissaire du Gouvernement a estim¢ que la
Cour des Communautés n’avait pas encore statué et conclut a ce
que la Cour soit saisie d'une demande de question préjudicielle
« sur ce point de savoir si Uart. 91 crée, tant que r'ont pas été
constatées les pratiques qu'il prévoit et formulées les recom-
mandations de la Commission une régle de droit qui puisse d’ores
et déja s'imposer & UEtlat francais dans les décisions qu’il oppose
auzx administrés ».

(9) Au Recueil de la Cour, 1963, p. 65.
(10) Au Recueil de la Cour, 1964, E 1141.
(11) Rev. Trim. Drt euar., 1967, p. 6 9,
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Le Conseil d’Etat, dans son arvét du 10 février 1967 a rejeté
les requétes. Il a retenu 'argumentation du Commissaire du Gou-
vernement pour lart. 92. Quant & P'art. 91 il n’a pas suivi le
Commissaire du Gouvernement ef déclaré & son propos « qu’il est
clair que ces dispositions... ne créent pas non plus par elles-mémes
une régle de droit directement applicable et doni la violation
peut étre ulilement invoquée a Vappui d’un recours formé devant
la juridiction administrative francaise »,

1l s'agit d’'une affirmation pure et simple, il s’agit d’une
interprétation procédant par voie d’affirmation. La juridiction
nationale se substifue 4 la juridiction infernationale. C'est une
évidente manifestation d’indifférence a I'égard du traité dont les
termes sont pourtant formels, dans l’art. 177, pour réserver
I'interprétation a la juridiction communautaire.

Dans laffaire Syndicat national du commerce extérieur des
céréales (Synacomex)} (12), les requérants estimaient contraire
a la réglementation communautaire en matiére de céréales une
décision du Directeur général de I'O.N.I.C, qui limitait 4 certains
organismes agréés la possibilité de présenter les céréales a linter-
vention. L’art, 1 du Réglement de la Commission n® 237/67 pré-
voyait que cette possibilité était offerte a4 fout détenteur d’un lot
homogéne d’un tonnage minimum.

Le Commissaire du Gouvernement, Mme Questiaux, conclut
4 la nécessité de demander linterprétation du réglement a la
Cour de justice.

Suivant, cette fois, le Commissaire de Gouvernement, le Conseil
d’Etat dans son arrét du 10 juillet 1970, a décidé de surseoir a
statuer et demandé a la Cour de Luxembourg de se prononcer
sur P'interprétation.

Plus tard le Conseil, dans sa décision du 27 janvier 1971 a
annulé la décision incriminée, prenant en considération Vinterpré-
tation donnée par la Cour de justice. Ainsi le Conseil d’Etat appli-
quait-il correctement dans cetie affaire le [lrqité, i partir du
mécanisme de la question préjudicielle.

Les arréts précités, ou certains d’enire eux, monirent que le
Conseil d’Etat adopte en matiére d’interprétation du Traité une
attitude particuliére, Il serait inexact de I'analyser en une hostilité
envers le Traité ou les Institutions communautaires mais a I'in-
verse il convient de constater qu’il s’agit d’une attitude de grande
indépendance, ses motivations seront évoquées plus loin dans la

conclusion de cette étude,

{12) Cons, &’Et., 10 juillet 1970, Ree, f 608 - Act, jur. Drt adm., chronique
Denoix de Saint{-Marc et Labetoulle, p. 485 - D. 1971, J. p. 576, note Michel
Fromont - Juris. classeur périodique, 1971, II, 16.701, conclusions Mme Ques-
tiaux, nole D. Ruzie.
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Une plus grande indépendance encore se manifeste dans la
jurisprudence du Conseil d’Etat concernant P'application méme
du Traité.

II. LE CONSEIL D’ETAT ET LES PROBLEMES D’APPLI-
CATION DU DROIT COMMUNAUTAIRE,

Si peu d’arréts du Conseil d’Etat concernent Iinterpréta-
tion du droit communautaire on doit constater dés I'abord que
moins encore concernent I’application des Traités de Rome.

On peut en citer trois qui peuvent éire classés en deux caté-
gories différentes, car deux décisions appliquent le Traité de Rome
instituant la CE.E. et un, au contraire aboutit 4 en rejeter Pappli-
cation.

A. LES ARRETS <« APPLIQUANT » LE DROIT COMMUNAUTAIRE.

Il s’agit de deux décisions qui ont déja été mentionnées
plus haut et qu’il convient de replacer dans le cadre de 'appli-
cation proprement dite.

Le premier arrét est celui du 15 février 1967 rendu & la
requéte du Comité national de la meunerie d’exportation.

Il a été indiqué supra que le Conseil d’Etat avait fait droit 4 la
demande des requérants et annulé un décret du 3 juillet 1963
fixant un taux uniforme de convention du blé en farine qui n’était
pas conforme au Réglement n® 91 de la Commission de la C.E.E.
du 25 juillet 1962,

Mais on doit remarquer que l'annulation a été prononcée
par la Haute juridiction administrative au motif que le décret
de 1963 violait I'art. 34 d’une loi francaise antérieure du 31 juillet
1962 qui, comme un décret du 27 juillet 1962 avait décidé, pour
tenir compte de Il’entrée en vigueur du marché commun des
céréales le 1 juillet 1962, les remboursements de taxes aux expor-
tateurs auraient lieu « sur la base des taux forfaitaires fixés par
les réglements de la CE.E. ». ,

L’annulation est donc prononcée dans le cadre du‘schem_a
classique frangais, celui de la subordination du décre’tz a !.a 1.01-
11 y a donc jeu du principe de légalité, il se trouve qu il (_301“°1de
avec le jeu du principe de I'application du Fralte. Malsl’ceiite
application est donc indirecte, elle est la consequence de Pexis-
tence d’une loi francaise poriant référence au droit communau-
taire dérivé. ' . .

Le second arrét est celui du 10 jui!lt’:t 1970 ren’d? ala requet_e
du Syndicat national du commerce extérieur des céréales. 11 apphi-
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que le traité et notamment son art. 177 § 2, sans le citer expres-
sément d’ailleurs. Cet arrét se combine avec l'arrét du 27 jan-
vier 1971 qui annule la décision attaquée par cet organisme en
appliquant Pinterprétation donnée par la Cour européenne 2
laquelle précisémeni avait été renvoyée la question d’interpré-
tation, par Parrét du 10 juillet 1970 (13).

Ainsi le Conseil d’Etat applique-t-il bien dans cetie affaire le
‘Traité de Rome. I1 le fait en deux temps, tout d’abord en deman-
dant une interprétation, ensuite en utilisant l'interprétation donnée
par la Cour de justice.

Ces deux arréls fournissent l'exemple d’une application
correcte du systdme communautaire et de la collaboration du
Conseil d’Etat avec la juridiction de Luzembourg dont il demande
Pintervention et dont il applique ensuite interprétation.

Cette attitude contraste avec une solution différente interve-
nue auparavant.

B. LA ¢ NON-APPLICATION » DU DROIT COMMUNAUTAIRE.

Dans un arrét du Ie mars 1968, le Conseil d’Etat a refusé
d’appliquer le traité de Rome, ou plus exactement un Réglement
communautaire (14).

L’affaire, assez complexe, peut éire résumée de la sorte. Le
trait¢ de Rome a institué entre les Etals membres une union
douaniére comportant une réduction progressive des droits de
douane. L’Algérie, en 1957 puis en 1958 lors de l'entrée en
vigueur du traité se trouvait comprise dans le territoire douanier
francais et les semoules algériennes entraient donc en franchise
sur le territoire francais.

Lorsque P’Algérie devint indépendante les produits en prove-
nance d’Algérie apparaissaient sur le plan communautaire com-
me des produits extérieurs a la Communauté, L’importation de
produits céréaliers, en Yespéce les semoitles, aurait donc dtt
atre soumise sur le territoire de tout Etat membre au régime dit
des prélévements prévu par le Réglement 19.

Mais une ordonnance francaise du 19 septembre 1962, posté-
rieure au Réglement a décidé de maintenir provisoirement le.
régime antérieur c'est-a-dire celui de Ientrée en franchise sur

le territoire frangais.

(18) Cons. &’Et., 27 janvier 1971, Synacomez, D. 1971, p. 645, note Rainaud,

(14) Cons. d’Et., 1° mars 1968, Syndicat général de fabricants de semoules
de France, Rec. p. 148 - Act. jur. Drt adm,, 1968, p. 935, conclusions Mme Ques-
tianx - D. 1968 (J. p. 285 avec une note signée M.L. - Rev. trim. drt eur,
1968, p. 888, note Mme Mégret.
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Celte ordonnance avait été prise par application de la loi
référendaire du 13 avril 1962 et elle a valeur législative par le jeu
de Part. 50 de la loi du 15 janvier 1963.

Le probléme revenait donc a un conflit enfre un Réglement
communantaire et une loi nationale postérieure adoptant une
solution contraire.

Sur le plan communautaire la solution est simple et méme
évidente : le droit communautaire, fat-il dérive, I'emporte sur la
loi nationale postérieure.

Les arréts communautaires les plus importants ont précisé
cette solution de la maniére la plus claire.

Lorsque Paffaire se trouvait portée devant le Conseil d’Etat
par le Syndicat général des fabricants de semoules de France
Parrét 6-64 du 15 juillet 1964 (15), affaire Costa-Enel, avait été
rendu depuis prés de trois ans.

Cet arrét communautaire affirmait : «lIssu d'une source
autonome le droit né du traité ne pourrail, donc, en raison de
sa nature spécifique originale, se voir opposer un texte inierne
quel qu’il soit sans perdre son caractére communautaire et sans
que soit mise en cause la base juridique de la Communauté elle-
méme ». La solution semblait donc s'imposer.

Il n’en fut rien. Le Commissaire du Gouvernement, Mme Ques-
tiaux, dans ses conclusions n’a pas admis le recours en inter-
prétation devant la Cour de justice, dont la solution était évi-
dente. En outre Mme Questiaux devait affirmer que le juge admi-
nistratif « ne peut ni censurer ni méconnailre une loi ».

L’argument tiré de l'art. 55 de la Constitution instauranti la
supériorité du droit international sur le droit interne fut écarté
par le raisonnement selon lequel le juge administratif doit appli-
quer la loi, et que juge de la légalité et non de la constitution-
nalité il ne peut « faire une hiérarchie enire les lois ».

L’arrét du 1 mars 1968, rendu conformémenti a ces conclu-
sions, adopte donc avec la phus grande netteté une solution qui
refuse d’appliquer le droit communautaire et qui détruit plus
généralement le principe du « monisme » juridique établi formel-
lement par la Constitution de 1958 reprenant en ce domaine la
solution ¢tablie par la Constitution de 1946. L’affirmation de la
supériorité de la loi nalionale postérieure ne manque pas de
surprendre. Elle signifie plus que Pindépendance du juge admi-
nistratif par rapport au traité de Rome, elle exprime un non-
respect.

(15) Au Recueil de la Cour, 1964, p. 1141
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Les développements précédents ont rappelé lattitude du
Conseil d’Etats dans les affaires portées devant lui et évoguant
des questions de droit communautaire. Le rappel de ces affaires
et des circonstances dans lesquelles sont intervenus les jugements
permet de se faire une opinion d’ensemble sur lattitude du
Conseil d’Etat.

Une remarque préliminaire s’impose, Il ne s’agit pas de
conduire Pétude sur le plan de Pattachement ou du non au droit
communautaire de la Haute juridiction francaise ou de comparer
son atiitude & I'égard de celle de la Cour de Cassation.

1l s’agit d’analyser Pattitude elle-m8me de tenter de expli-
quer. 11 faut ensuite voir si elle ne pose pas certains problémes
de technique juridique a lintérieur du systéme communautaire.

1° L’attitude et ses fondements.

On doit distinguer les problémes d’interprétation et les pro-
blémes d’application. En matiére d’interprétation le Conseil d’Etat
utilise mal volontiers la procédure de la question préjudicielle.
11 minimise la portée de Yart. 177 § 2.

Dans cette perspective de minimisation on peut déceler deux
raisons différentes mais convergentes : le sentiment de la tradi-
tion, le sentiment de I'appartenance 4 une juridiction souveraine.

C'est 4 la tradition que se rattache la théorie de Pacte clair.
En matiére d’interprétation des traités le Conseil d’Etat a tradi-
tionnellement utilisé la formule de U'acte clair, ne demandant donc
Iinterprétation par le Ministre que lorsqu’il ne lui paraissait pas
possible de résoudre le probléme lui-méme.

Cette solution est maintenue aprés Dentrée en vigueur des
traités communautaires. Le probléme de l'intervention d’un juge
communautaire gardien de I'unité d’interprétation et donc de I'unité
du droit n’est pas pris en considération. La solution antérieure qui
jouait dans un systéme national est conservée. A cette raison du
maintien d'une tradition plus que séculaire s’ajoute aussi sans
doute une autre considération, celle de la supériorité du Conseil
d’Etat.

1! ne faut pas oublier qu’une partie du systéme juridique des
traités communautaires constitue une transposition des solutions du
droit administratif francais, avec en particulier la technique du
recours pour excés de pouvoir.

On peut comprendre que le Conseil, habitué 4 ce que ce méca-
nisme juridique soit présenté comme un véritable modele valable
pour tous les pays et tous les systémes, estime que nulle juridiction
ne peut, mieux que luj, intervenir dans ces mécanismes juridiques.
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De la & généraliser et 4 ne pas se limiter aux seuls mécanismes du
type recours pour excés de pouvoir il n’y a qu'un pas, vite franchi.
Cette aititude se trouve d'ailleurs confortée par un second senti-
ment, celui d’appartenir 4 une juridiction souveraine.

Les auteurs du traité de Rome avaient bien percu I'existence
d’un tel sentiment chez les membres de toutes les juridictions
nationales suprémes. Aussi avec beaucoup de psychologie avaient-ils
adopté la solution de P'art. 177. En effet, en présence d'un impé-
ratif évident, celui de 'unité d’interprétation et de I'unité de valeur
du systéme communautaire par rapport aux systémes nationaux
ils avajent rejeté la formule d’'une Cour communautaire supréme-
située au-dessus des juridictions nationales.

La solution retenue était habile, celle de la collaboration entre
les diverses juridictions, les nationales d’une part, la communau-
taire d’auire part. Aux premiéres, sans partage Papplication du
traité et des actes dérivés, a la juridiction communautaire l'inter-
prétation. _

Une collaboration entre parienaires égaux a compéience dis-
tincte sauvegardait ainsi les susceptibilités et respectait les digni-
tés.

Mais ce systéme n’a peut-étre pas' été percu d’une maniére
trés sensible. On retrouve la une remarque plus générale. On peut,
en effet, se demander si en dehors des quelques Commissaires du
Gouvernement qui ont conclu dans des affaires « européennes »
et de quelques membres du Conseil qui ont éié mélé de prés an
fonctionnement de la Cour de Luxembourg, comme avocats géneé-
raux par exemple, I'ensemble des membres de la Haute Assem-
blée sont trés sensibilisés a existence du droit communautaire
et de Voriginalité de sa construction. '

En d’aulres iermes ,il est difficile au Conseil saisi de recours
intentés devant lui dans le cadre d'une technique juridique .natio-
nale, en l'espéce le fameux recours pour excés de pouvolr, de

se départir de ses habitudes et de se placer dans un UIIVers juri- . .-

dique plus complexe que celni dont il a l’hahitude_.' _El-l efi't?t, Ie,{
probleme est celui du rapport d’un texte administr-atlf, individuel
ou réglementaire et de la loi. Le principe qui réglt ces ra.pp?rts
est simple : ]a subordination de Pacte administrahf 4 la loi, Clest
le principe de légalité. o '
Le Conseil est le serviteur fidele de 1a loi. C’est une conception
qui a sa grandeur. Elle a ses letires sinon 'de nc_»bless? du moins
de « révolution ». Dans le grand systéeme révolutionnaire de 1789
et surtout de 1792 le juge était le serviteur de 'la loi. Or voici que
ce systtme de la snprématie de la loi est remis en cause par les
traités communautaires gui non seulem'ent s'imposent en tant que
traités internationaux mais imposent également les actes dérivés

adoptés par les instances communautaires.
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Lorsqu'on a P’habitude d'éire le noble servileur de la loi il
peut éire difficile de passer au service d'un texte adopté par une
Commission européenne on un Conseil composé de ministres des
Etats membres. On peut comprendre que le juge administratif tou-
jours méfiant vis-a-vis d'un exécutif qu'il contrile, sur le plan natio-
nal, pour s'assurer qu'il s’agil conformément i la loi, soit quelque
peu dérouté dans un systéme qui aboutit 4 subordonner la loi natio-
nale postérieure au Réglement ecommunautaire antérieur, donc a
un texte de portée normative certes, mais qul organiquement, si
on se place au plan national, est entaché de 'empreinte exécutive.

Changer de systéme, abandonner ses traditions, reconnaitre
I'existence hors du territoire natiomal d'une antre juridiction qui,
sans étre supérieure, statue souverainement pour fournir la clef
dune solution ¢’est 13 une transformaltion trés profonde qui ne
peut étre accomplie facilement. En d’autres termes, passer d’un
systéme national 4 un systéme communautaire ne peut se faire
qu'au priz d’an grand effort et d'une wvolonté de coopération
communautaire c’est-i-dire, malgré bien des différences techniques,
de coopération internationale.

Or le Conseil est essentiellement une juridiction nationale
persuadée de I'excellence du systéme national et entendant, ce qui
I4 encore est 4 son honmeur, agir 4 la place que lui confére ce
systéme, comme gardien de la légalité mationale. Ainsi s’explique,
sans doute sans se justifier, I'attitude générale du Conseil d’Etlat.
On peut parfaitement comprendre que, dans la mesure méme oll
les recours portant sur des prablémes communautaires sont peu
nombreux la Haute juridiction ait gquelque mal & chaager de
systéme pour quelques affaires alors que son activité normale
demeure celle 4 laquelle elle est habituée. Il apparait bien qu’il
soit difficile a cette juridiction de se départir dans les affaires
communautaires des habitudes de penser et de juger qui sont
traditionnellement les siennes dans les affaires nationales.

Peut-étre, le temps aidant, ces difficultés s’atténueront et des
réflexes « communautaires » apparaitrons-ils, notamment dans le
domaine de Iinterprétation. Certains commentateurs pensent déja
avoir décelé un changement. Mais sur le probléme de la hiérarchie
des normes il convient, a I'inverse de marquer les difficultés qu’elle
entraine sur le plan communautaire.

2° Les problémes de la technique juridigue communaulaire.

Le droit communautaire repose sur un principe fondamental,
celui de la supériorité du droit communautaire, aussi bien le
droit originaire, celui des traités que le droit dérivé, celui des
actes des organes communautaives.
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Fn d’autres termes, on se trouve dans un systéme de type
fédéral avec suprématie de la régle eommunautaire sur la régle
nationale toutes les fois qu’il y a conflit entre eiles étant bien
entendu supposé que la compétence communauntaire a éié utilisée
valablement. Mais de cette régularité la juridiction nationale n’est
pas juge. Elle doit donc tout d’abord admetlire le droit eommu-
nautaire car elle n'en est pas le gardien. Elle doit en ‘outre
admettire la supériorité de ce droit communautaire sur le droit
national,

La Cour de justice 1’a proclamé & diverses reprises. Apres
Varrét Costa/Enel de 1964 cité plus haut, elle I'a rappelé dans
Paffaire Walt Wilhkelm, le 13 février 1969 dans des termes deéfi-
nitifs : « Le traité C.E.E. a institué un ordre jaridique propre
intégré aqu systéme juridigue des Etafs membres el gui s'impose
a leurs juridictions.. la force impérative du {fraiié et des actes
pris pour son applicalion ne sauraif varier d’un Etat & Panire
par Ueffet d’actes internes sans que soif eniravé le fonctionne-
ment du systéme communauniaire ef mise en péril la réalisation
des buts du traité : gue dés lors les conflits entre la régle commu-
nautaires et les régles nationales... doivent éire résolus par appli-
cation du principe de la primanté de la régle communautaire » (16).
Tout autre systéme serait évidemment anarchique et destrueteur.
L’attitude du Conseil d'Etal est d’autant plus singuliére que le
systéme francais est un systéme moniste.

On comprendrait A 1a rigueur les résistances acharndes
d’'une haute juridiction d'un pays A sysiéme dualiste dans
lequel le traité serait introduit par le moyen dune/ loi de
ratification qui puisse éire moedifiée par une loi postérieure,
Ce n'est pas la solution francaise. A propos de laffaire
Syndicat général des fabricanis de semoules il est apparu
que le Conseil &’Etat ne voumlait pas introduire de hiérar-
chie entre les lois. Mais comme Part. 55 introduit précisément une
hiérarchie entre le traité et la loi, se refuser & établir une hiérarchie
c’est violer la Constitution. Est-ce le role d'une juridiction que de
se refuser & appliquer la Constitution ?

Si la jurisprudence de I'arrét du 1T mars 1968 devail &tre
mainfenue on aboutirait 4 ceite curieuse conséguence que l'art. b5
de la Constitution me s'appliquerait plus en maliére communau-
taire. Ce serait 14 fort étramge. Ainsi, alors gue progressivement
la formule de la primaunté dun droit communauiaire est reconnue
dans les divers Eiats membres, méme ceux qui n"avaient pas initia-
lement un systéme moniste, on en viendrait, en France, contraire-
ment A la Constitution, & un systéme dualiste. Cela est-il vraiment
trés normal ?

(16) Affaire 14/68, Au Recucil de la Gour, 19688, XV, p. L.
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Que se passerait-il si le juge administratif fran¢ais conti-
nuait & paralyser le systéme communautaire, La Commission n’a
pas eu recours & l'art. 169 du traité. L'utilisation de ce texte
semhle difficile en vertu du principe de I'indépendance du juge (17).

Mais, 4 l'inverse, il est impossible de rejeter la primauté com-
munautaire, La solution scuhaitable ne semble pas impossible 2
trouver. Dans Ia mesure ol le Conseil 4'Etat veut se cantonner dans
un role purement national, entend se contenter de censurer les
actes de IPexéeutif national par rapport au législateur national
et ne se sent pas attiré vers un plus grand espace juridictionnel
en jouant un réle accru dans le systéme communautaire, il lui
reste une possibilité : celle de recourir & Vinterprétation et de sai-
sir Ja Cour de justice, Cela ne pourra se faire qu’en surmontant
diverses difficuliés mais on peut faire confiance -4 Ihabileté des
Commissaires du gouvernement, comme au laconisme des arréis.
Et la Cour de Luzembourg fournira une interprétation, commu-
nautaire évidemment, mais qui s'imposera au juge national.

Et ce juge ne fera pas de hiérarchie entre les lois puisqu’il
ne croit pas pouveir le faire, mais il appliquera une hiérarchie
non pas entre lois mais entre la régle communautaire supérieure
et le teite nmational inférieur.

Ainsi seront sauvegardés tout a la fois la modestie affectée
de la juridiclion administrative et les intéréts dn systéme juri-
dique communauiaire.

{17) On pourra consuiter In guestion écrite m® 349/69 de M. Westerterp
a4 la Commission du 3¢ nov. 1969 et la céponse du 30 janvier 1970, Rev.
Trim. Droit eur, 1970, p. 578-380. .



