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Le 9 mai 1950 au cours d’une conférence de presse, M. Robert Schuman
donnait lecture d’une Déclaration, communiquée quelques instants aupara-
vant aux gouvernements étrangers. Ce document proposait une mise en
commun des productions de charbon et d’acier dans le cadre d’une organi-
sation nouvelle dirigée par une Haute-Autorité commune. Ce projet, assez
rapidement désigné par les termes de « Plan Schuman » ou de « pool du
charbon et de I'acier », ne devait pas recueillir 'assentiment de la Grande-
Bretagne, malgré des conversations poursuivies & Londres; en revanche,
outre I’Allemagne, principalement visée dans la Déclaration du 9 mai, la
Belgique, I'ltalie, le Luxembourg et les Pays-Bas acceptérent de négocier
sur les bases de la Déclaration, étant admis que les principes qu’elle conte-
nait ne seraient pas mis en cause (Communiqué commun du 3 juin 1950).

Des « conversations » furent ouvertes & Paris dés la fin du mois de juin.
Des délégations avaient été constituées; du c6té frangais les principales
taches furent assurées par les collaborateurs immédiats du commissaire
général au Plan, M. Jean Monnet, qui assuma praliquement la direction
- des conversations. Ces conversations étaient sur le point de se clere au
. début de février 1951. En réalité cette premiére phase n’a constitué officiel-
“‘ lement qu’une mise au point par des experts; il a été entendu que cer-
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taines questions fondamentales et présentant un caractére netlement poli-
tique ne seraient pas abordées mais réservées a des entretiens directs
entre gouvernements. Normalement la fin des conversations devra aho.upr
a un texte de traité, d’ailleurs incomplet, paraphé pour son au‘thentlcné
matérielle. Puis une véritable négociation doit s'ouvrir a la fois sur les
points réservés, et sur l'ensemble méme des disposm?ns dp projet de
traité; il est d’ailleurs indiscutable qu’en fait seuls certains points particu-
litrement déticats seront remis en cause. Du point de vue de. la pratique
internationale, on pourrait étre tenté de souligner la singularité des erre-
ments qui ont été suivis, si, précisément les trad’ltlons les mieux assises
n’étaient pas depuis 1945 bousculées et abando'nnee's. e

On peut tenter de prolonger ce bref rappel historique en indiquant com-
ment pourra se poursuivre I’avenir, en admettant que le projet aboutisse.
Les négociations directes entre gouvernements seront scellées par la signa-
ture, puis le traité sera soumis a ratification de§ Parlements. Sa mise &
exécution commencera par une période préparatoire pendant laguellg des
actes complémentaires seront négociés (Statut de la Cour de Justice ; divers
accords techniques en matiére de transports notamment); les Etats devront
également négocier avec des Etats-tiers ou des institutions mtern'anonales
(Parties Contractantes de I’Accord général sur les tarifs douaniers et le
Commerce; O. E. C. E) pour obtenir le droit de créer ce marché commun
du charbon et de I'acier, constitué en dehors et & ’encontre de la clagse de
la nation la plus favorisée. Une négociation avec le Royaume-Uni sera
indispensable pour régler les relations commerciales sur les marchés
d’exportation. En méme temps, on nommera les mem.bres des,or.gane’s pré-
vus au traité, et avant tout ceux de la Haute-Autprllfé. L.e reg’lme écono-
mique nouveau qui est le cceur méme du traité, l’lnstltutloy d'un marché
commun en matiére de charbon puis d’acier sera al?rs appliqué marquant
la fin de la période préparatoire. Une période transitoire d’une durée pro-
bable de cing ans s’ouvrira ; elle aura pour objet de réalnser:'par. paliers pro-
gressifs les transformations économiques atfachées & linstitution d’un
marché commun ; elle comportera en ce qui concerne le charbon des péré:
quations partielles et dégressives en faveur du charbon belge ¢t en ce qui
concerne 'acier des mesures civerses qui pourront éviter des chocs trop
brutaux. Les dispositions permanentes s’appliqueront ensuite. Entre temps
il est évident que des modifications auront dl?. étre apPortées sur un
ensemble de points touchant le Statut intcrnational de lA.llemag’ne. Iie
régime international de la Ruhr ne conservera plus ses raxsons’d f%(rede
jour ou une Haute-Autorité européenne ‘l‘églr.a. le charbon et I’acier de
toute I'Europe Occidentale. De méme les dispositions que contient le projet
de traité consacreront les mesures prises en Allemagne au titre de la décar-‘
tellisation et de la déconcentration par les Autorités alhée§ . commelon le
sait de grandes difficultés ont précisément surgi. sur ce p,omt entre I'Alle-
magne et les autorités chargées de cette décartellisation : 1 Allemagnfa ref:u-
sant de voir consolider par le traité en projet des mesures dont la sévérité
lui parait exagérée. o , iy

Il n’est pas dans le dessein de cette bréve étude d’exposer lg régime éco-
nomique détaillé du charbon et de I'acier dans le projet de traité, et encore
moins de confronter ce rézime avec les données actuelles de I’économie

\
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charbonnitre et sidérurgique (1). L'exposé que I'on va lire portera essen-
tiellement sur certains aspects institutionnels du projet. Il est nédanmoins
nécessaire pour l'intelligence de ces mécanismes d’en exposer d’une
maniére liminaire les objectifs économiques généraux.

La clef du systtme est donnée d’une maniére trés claire dans l'article 2
alinéa 2 du projet :

« La Communauté doit réaliser I’établissement progressif des conditions
assurant par elles-mémes la répartition la plus rationnelle de la produc-
tion au niveau de productivité le plus élevé, tout en évitant de provoquer,
dans les économies des Etats membres, des troubles fondamentaux et per-
sislants ».

- Laissons de colé I'idée de progressivité qui trouve son application la plus
importante dans 'établissement d’une phase transitoire, ainsi que la réserve
finale que nousretrouverons plus tard; il reste comme piéce essentielle I'ins-
titution d’un marché commun. Il s’agit d’abolir toutes les mesures artifi-
cielles : douanes, contingents, subventions, tarifs de transports privilégiés,
prix différentiels, accords de cartels, etc. etc., qui ont faussé les conditions
de la concurrence et des équilibres économiques. Le charbon et 'acier doi-
vent s’échanger & I'intérieur de la Commupauté comme s’il s’agissail du ter-
ritoire d’un seul Etat. Le plan Schuman a donc la prétention d’'établir pour
le charbon et I'acier un espace économique unifié. Le role fondamental des
organismes prévus au plan sera d'orienter et de surveiller le fonctionne-
ment du marché commun. En période normale il faudra surveiller le main-
tien du marché commun en poursuivant la disparition de toutes les pra-
tiques interdites ; il faudra également veiller & la régularité des barémes
de prix et des modes de cotation. Des transferts de production pourront se
produire, il conviendra d’apporter une aide financiére pouraider & laréadap-
tation de main-d’ceuvre qui en sera la conséquence ; une surveillance cons-
tante des investissements sera nécessaire et si ceux-ci restent libres, un
concours financier sera apporté & ceux qui seront approuvés, et ceux qui
seraient désapprouvés se verraient inierdire le recours 4 des sources de
financement extérieures a I'entreprise. En période soit de surabondance,
soit de pénurie il est nécessaire de recourir & des méthodes plus strictes
comportant non seulement des déterminations autoritaires de prix, mais
des mesures quantitatives par des quotas et des mesures de répartition.
Quant & I’¢limination dans les conditions de production des disparités qui
tiennent & des mesures générales telles que le régime des salaires, les

~mesures fiscales, etc., seuls les Etats peuvent en principe la poursuivre en

collaborant avec les autorités instituées par le Plan. On institue donc dans
uo secleur limité un véritable pouvoir qui exercera des compétences trés
étendues a travers les cir:onstances les plus varides.

C’est dans ce sens que I'on a affirmé avec raison que le Plan Schuman
poursuivait des objectifs essentiellement politiques. En effet il n’a nulle-
ment pour objet de résoudre une situation de circonstance : péourie, sur-
abondance, comme les cartels de jadis, les study groups de la Charte de la

(1) Ea ce qui concerne le charbon les études officielles ont été poussées trés
loin; mais en ce qui concerne la sidérurgie les effets du Plan Schuman sur
celle-ci restent encore assez conjecturaux.
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Havane, ou les groupes récemment institués & Washington pour la réparti-
tion des matiéres premiéres & linstigation du gouvernement francais.
S’il en avait été ainsi, on aurait mis sur pied pour une courte période et
non pour cinquante ans, un appareil administratif extrémement sobre.

En réalité aucune des méthodes précédemment employées pour dooner &
I’Europe une assielte politique et économique relativement unifiée n’avait
la moindre chance d’aboutir & un résultat satisfaisant. Peut-&tre qu'en choi-
sissant un secteur précis d’unification totale on avancerait plus vite. On &
ainsi proposé assez rapidement d’instituer laméme procédure d’'unification
en matiére de transports, d'électricité, de produits agricoles. L’Europe
aurait pu ainsi s'édifier organiquement et progressivement. Le développe-
ment de la situation internationale depuis la guerre de Corée a modifié
beaucoup ces perspectives. La proposition francgaise pour la création d'une
armée européenne a marqué a la fois I'accélération du rythme des réalisa-
tions nécessaires et le désarroi d’une partie de I'opinion tant frangaise
qu’étrangeére devant'importance des options immédiates. A I'’heure actuelle,
il n'appartient qu’a une appréciation d’ordre politique de dire si ’Europe
est une chimére et si le plan Schuman a un sens.

Mais quel que soit son avenir, le projet pourra intéresser le technicien du
droit public. Il constitue un effort poussé d’intégration politique dans un
domaine qui n’a jusqu'a présent été I'objet d’aucune étude approfondie.
Cette remarque justifie le bref exposé qui va suivre. Pour la commodité de
sa présentation il sera divisé en trois points : I. Caractéres généraux de
I'organisation. II. Les principaux organes et leur équilibre. IlI. La Cour
de justice et les recours contentieux.

I. — Caractéres généraux de l’organisation.

Le fonctionnement du plan Schuman reposera sur quaire organismes :
la Haute-Autorité, le Conseil spécial des ministres, I’Assemblée Commune
et la Cour de Justice. Les fonctions et lesrapports des trois premiers feront
Vobjet de la deuxiéme partie de cette étude, la Cour de Justice faisant
I'objet de la troisi¢me. Certaines considérations générales, communes & ces
divers organes doivent étre immédiatement présentées. Elles peuvent étre
divisées en trois chefs : il s’agit d’institutions supra-nationales — a com-
pétence économique — et de caractére non professionnel.

A. — L'aspect supra-national du Plan Schuman.

Si l'on considére par-exemple I'Accord international sur le Blé du
23 mars 1949, on constatera & travers ses 23 articles qu’il ne met en rapport
que des gouvernements et qu’ainsi il reste dans la tradition des engage-
ments internationaux classiques. Sans doute contient-il une limitation de
la souveraineté des Etats dans la mesure ol tout engagement juridique
limite la souveraineté; mais s’il y a-limitation il n'y a pas délégation, sub-
stitution de compétence.

Il n’en est pas de méme dans le projet de traité sur le charbon et lacier.
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Si l'on consulte le texte de la Déclaration du 9 mai on peut lire que « cetfe
proposition réalisera les premiéres assises concretes d’une Fédération euro-
péenneindispensable & la préservation de la paix ». Il seraitsans doute pré-
maturé de rechercher dans le projet de traité les éléments d’une structure
fédérale au sens strict. Si I'on révait & la construction d’une Europe fédé-
rale, on envisagerait essentiellement ’édification et les rapports d’une part
d’un ordre juridique global européen, d’autre part d’une série d’ordres juri-
diques locaux nationaux. Les problémes juridiques relatifs & "économie du
charbon et de D'acier seraient partie intégrante de ordre global fédéral et
si on les détackait de I’ensemble de la construction, il n’apparaitrait pas
trés nettement que c’est & des conceptions fédérales qu’obéit I'ensemble du
systeme.

En fait dans le jargon mis en usage dés le début des conversations, le
mot « supranational » a eu assez rapidement une fortune singuliére, de
méme que les vocables « fusion » et « mise en commun ». Par la on voulait
indiquer qu’il s’agissait non pas de créer des relations internationales nou-
velles, mais d’instituer un ordre interne unifié, un « Etat unique en matiére
de charbon et d’acier ». Il y avait donc plus qu'une série de limitations de
souveraineté, mais abandon, ou plutét apport en commun, sur des objets
limités, le charbon et l'acier, du principe lui-méme. Au surplus il est bien
inutile d’esquisser la théorie de cette nouvelle copstruction elle sera certai-

- nement élaborée pour en tirer des conséquences inattendues, peut-8tre pour

en déduire I'inconstitutionnalité du traité au regard d'un des six droits
internes en présence ! Voyons plutdt quelques conséquences concrétes de
cette conception.

La plus importante est que les organes prévus exercent directement &
I'égard des entreprises des pouvoirs de réglementation, de décision, d'exé-
cation et de juridiction. - ;

Les décisions de la Haute-Autorité sont obligatoires du seul fait de leur
publication ou de leur notification suivant qu’elles sont générales ou indi-
viduelles (art. 15). Sous peine d’astreintes et d’amendes prononcées par la
Haute-Autorité, les entreprises sont tenues de communiquer 4 la Haute-
Autorité les informations nécessaires A sa mission (art. 48). Des préleve-
ments destinés a couvrir certaines dépenses sont établis, répartis et percus
sur les entreprises par la Haute-Autorité (art. 50). La Haute-Autorité sanc-
tionne directement par des amendes et des astreintes le recours par les
entreprises & des pratiques déloyales artificielles ou discriminatoires inter-
dites (art. 56). Elle établit dans certains cas des quotas de production
(art. 58) etc., etc. Sans vouloir donner une liste compléte des rapports
directs entre la Haute-Autorité etles entreprises on notera encore deux points
significatifs. Les agents de la Haute-Autorité peuvant faire des missions
de contréle dans toutes les entreprises soumises & sa juridiction : ils
bénéficient alors des droits et pouvoirs dévolus par les législations de
ces Etats aux agents des administrations fiscales (art. 76). D’autre part les
décisions de la Haute-Autorité comportant des obligations pécuniaires 4 la
charge d’une entreprise de méme que les arréts de la Cour forment titre
exécutoire ; chaque Etat doit aprés vérification de la seule authenticité de-ces
titres y apposer sa formule exécutoire de maniére & ce que I'exécution forcée
en soii éventuellement poursuivie suivant les voies locales (art. 44 et 74).
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Dionisio Auzilotti pour expliquer certains des caractéres particuliers des
Tribunaux Arbitraux Mixtes créés au lendemain de la Premitre Guerre
Mondiale, avait vu en eux des « Tribunaux internes communs & plusieurs
Etats (2) ». Peut-étre pourrait-on étendre la remarque & Fensemble des ins-
titutions du Plan Schuman. Maisil faudrait encore préciser que ces organes
tirent leur compétence comme leur statut d’un acte international qui estun
traité solennel et que les dispositions de ce traité sont placées au-dessus des
dispositions internes ordinaires (3).

On voit ainsi en quel sens les institutions du Plan Schuman présentent
un caractére supranational, ou encore plutét fédéral qu’international. De
toutes maniéres et quelle que soit la synthése théorique que I'on propose,
il ne faut pas forcer les indications qui résultent du texte du traité. A
I'égard des Etats tiers la Communauté n’a pas absorbé les Etats membres
en ce qui concerne les négociations internationales, méme celles relatives
au charbon et & 'acier. Et ce n’est que par un mandat collectif exprés que
la Haute-Autorité pourrait entreprendre cerlaines négociations au nom de
tous les Etats membres de la Communauté.

B. — L'objet économique des compélences instituées.

Quelles que soient les ambitions ou les répercussions finales du traité
sur le plan de la politique générale, sa matiére immédiate est économique.
Les dispositions du traité présentent donc les caractéres de ce que l'on a
appelé « le.droit économique ».

1l est peut-étre utile d’en rappeler quelques-uns.

Passons rapidement sur I'obscurité et 1'ostentation. Beaucoup de dispo-
sitions économiques sont obscures ; sans atteindre le record établi semble-
t-il par le texte de I'Union Européenne des Paiements, le texte du Traité
notamment en matiére de dispositions transitoires contiendra des articles
laborieux. C'est naturel étant donné le caractére extrémement technique de
certains problémes. On ne s’étonnera pas non plus de la complaisance osten-
tatoire avec laquelle certains articles énumérent des missions, des objectifs
généraux, des buts lointains; ils sont encore loin d’atteindre le degré d’élo-
quence de la Charte de la Havane.

La rédaction des dispositions économiques est en général trés difficile si
I'on veut notamment conférer & une autorité des pouvoirs efficaces et cepen-
dant non arbitraires. Un contréle contentieux bien organisé de I’exercice
des pouvoirs économiques aurait comporté d’utiles legons : cette question
sera réexaminée ultérieurement en ce qui concerne la Cour de Justice, mais
ni en droit international ni en droitinterne onne dispose de modéles accom-
plis.

Il est probable que dans le domaine de la direction économique, les sys-

(2) Cours de droit iniernational, p. 135.

(3) Que certains conflits puissent apparaitre entre I'ordre national et celui du
traité est un fait bien connu. Certains articles du projet ont envisagé 'un ou
Iautre cas, par exemple concurrence répressive en matiére de dispositions « anti-
trust » sur la base du traité et sur la base d’une législation nationale (art. 75).
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témes juridiques ne traduisent encore qu’une science confuse et une expé-
rience rudimentaire. Ceci explique notamment que I'on ait souvent ten-
dance a déterminer les pouvoirs par les buts généraux qu’'ils doivent
poursuivre plutét que par les moyens précis qu’ils ont le droit d’employer.
Or_ il est assez rare que les buts qu’un pouvoir économique doit s’assi;,;ner
solent assez précis et spécifiques pour définir et limiter le pouvoir. Clest
ainsi que les buts assignés par I'article 3 aux institutions de la Commu-
nauté sont trop nombreux et trop opposés pour relever d’autre chose que de
compromis dont les termes seront toujours abandonnés discrétionnairement
aux organes de la Communauté.

I_En revanche on peut noter dans le texte du traité quelques innovations
qui ont objet de s’adapter plus exactement aux contingences économiques.

Les caractéres propres des phénomeénes économiques et notamment des
conditions de la production, imposent la création de catégories d’actes
Juridiques particuliers. Il faut notamment créer des actes qui impliquent
commandement, obligation dans la tendance qu’ils doivent imprimer & une
activité plus que dans les résultats que ces activités recherchent avee un
aléa qui n’est jamais nul. Aux impératifs de résultats que connait le droit
classique doivent s’ajouter des impératifs de tendance. De méme dans un
domaine ou les libertés individuelles ou collectives sont de droit et doivent
&tre le plus possible ménagées on peut concevoir que les autorités compé-
tentes puissent indiquer aux justiciables les buts & atteindre, tout en laissant
& ceux-ci le choix des moyens. C’est une distinction que le Conseil d’Etat a
appliqué chaque fois qu'il I'a pu en matiére de police administrative (4).
Cest dans le méme esprit que d’une maniére générale le traité oppose
(art. 14) les décisions « obligatoires en tous leurs éléments » et les recom-
mandations qui « comportent obligation dans les buts qu’elles assignent,
mais laissent & ceux qui en sont 'objet le choix des moyens propres a
atieindre ces buts ». En fait le Trailé use fréquemment de la voie des
recommandations entendues en ce sens, nolamment dans les matidres qui
échappent & la juridiction directe de la Haute-Autorité mais qui ont des
répercussions profondes sur le régime du charbon et de I'acier, par-exemple
en ce qui concerne les salaires et le commerce extérieur.

Dans certains cas les pouvoirs exceptionnels sontaccordés 4 un organisme
dans des circonstances particuliéres qu'il est impossible de définir & I’avance
avec précision. Dans les mati¢res administratives traditionnelles ce sera ce
que l'on appelle le cas d’urgence. Dans le domaine économique ce seront
par exemple les circonstances qui justifient le passage d'un régime de prix
libres a un régime de réglementation des prix ou de répartilion des pro-
duits. Devant I'impossibilité de définir ces circonstances d’une maniére
rigoureuse la seule garantie réside dans une sorte de séparation des pou=
voirs : il faut que l'existence de ces circonstances soit reconnue par un
organe différent de celni qui appliquera le nouveau régime économique.
C'est ainsi qu'un avis conforme du Conseil spécial des ministres est exigé
(article 58) pour que la Haute-Autorité ait le droit d’instituer un régime de
quotas & la production.

(4) Prerre-Heng1 TerreeN, La police municipale générale, p. Lo>.
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C. — Le caractére non-professionnel de l'organisation.

Les organismes du plan Schuman sont composés ou bien de personnali-
tés indépendantes (Haute-Autorité, Cour de Justice) ou b.xen de représen-
tants des Etats, membres des pouvoirs publics (Conseil spécial des mlmstres.,
Assemblée commune). A aucun degré ils ne présentent un caractére qui
les apparente a des institutions de ca{‘actére.profe551onnel, ni en fait, ni
en droit. Il n’y a ni dans les attributions, ni dans la composition aucune
ressemblance avec les cartels de jadis, ou avec les régimes de types et de
noms divers qui au cours des derniéres années ont consacré,la dommg-
tion des grandes entreprises derricre les fréles apparences d'un pouvoir
administratif public. . ‘

Les représentants de I'industrie ont été écartés des conversations qui ont
préparé le Traité ; et aprés des manifestations sporadlf.{u’es et hésitantes ils
ont pris officiellement position contre le. projet de‘tr‘alte.’ll est cerlain que
leur opposition risque d’entrainer de sérieuses dxff'lcultgs. au projet, elle
pourra méme provoquer d'ultimes modifications; I'hostilité pfltronale est
tondée sur divers motifs; mais le plus radical semble bien é&tre dans le
désaisissement des organisations professionnelles. )

En fait & 'heure actuelle la sidérurgie est partout profondément concen-
trée et cartellisée ; méme lorsqu’elle est soumise en‘dermére analy‘sg au
controle de I'Etat, ce contrdle se borne en fait & entériner des propositions
faites par les groupements professionnels. ‘ . s e

Or, le projet de traité passe brusquement a un régime d’indifférence et
méme d’hostilité a I'égard des groupements privés.

Sans doute un Comité Consultatif est-il institué augrés de la H:j\ute-
Autorité ; mais cet organisme qui comprend en nombre égal ,des représen-
tants des producteurs, des travailleurs et des utilisateurs n’a qu'un réle
consultatif ; I'expérience prouve que ces comités ont bga}u‘:oup ,de peine a
acquérir un crédit important & travers leurs avis trés d1v1sgs. D autre pa}‘t
deux articles trés discutés (art. 6o et 61) contiennent des dispositions trés
strictes qui interdisent toutes les formes d’ententes ainsi que les concen-
trations excessives. Des textes de ce genre .]etlfant a prior la suspicion sur
tous les groupements professionnels quels qu’ils soient. N

Il avait été cependant envisagé au début d_es conversations 7de faciliter
la tache matérielle de la Haute-Autorité en lui adjoignant ce qu’un des pre-
miers documents appelait des « relais régionaux ». Il est resté de cette ten
dance une disposition générale (art. 47) qui prévoit !es associations de
producteurs et les autorise & donner des avis. Il est envisagé que la Eaule-
Autorité puisse soit pour préparer ses décisions, soit pour les exécuter,

recourir a ces associations. Dans ce cas celles-ci recevraient en quelque

sorte un agrément de la Haute-Autorité, devraient présenter certains carac-
téres et seraient assez étroitement soumises & son contrble puisque la
Haute-Autorité pourrait les dissoudre. e

Il n’est pas nécessaire d’insister davantage sur ce probléme trés dlscuté
des associations de producteurs; ce sont moins des. questions pratiques q;l
sont 'objet des oppositions qu'une question de principe, et de pr;f’zshge. 51
jamais I'Europe devait se faire, quels seraient les caractéres de 'économie

eu}‘p‘péfar}‘rle‘? T‘e?l est 1_’?{]jj€11 ?n?_i_plf‘;-o.‘:_o_gf?[;a peut-étre les plus grandes diffi-
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II. — Les principaux organes et leur équilibre.

La meilleure maniére d’expliquer — sinon de justifier — les structures
institutionnelles du Plan Schuman, est de montrer comment leur figure
s’est précisée historiquement au cours des conversations. On remarque
alors que la Déclaration du g mai ne faisait état que d’un seul organe « la
Haute-Autorité » : celui-ci est resté central et devra étre examiné en pre-
mier lieu. C’est ultérieurement que deux organes politiques I’Assemblée
commune et le Conseil spécial des ministres ont été ajoutés ; ils seront étu-
diés en second lLieu (5). Ces institutions forment un ensemble constitué
empiriquement ; méme en admettant qu'il soit assez bien ajusté a son objet
actuel, on peut se demander quelles sont les perspectives d’adaptation et
d’évolution que l'on peut en dégager pour les structures futures de
PEurope. Cette question sera I'objet d’un troisieme point.

A. — La Haute-Autorité.

La Haute-Autorité, organe fondamental de la Communauté Européenne
du Charbon et de I’Acier, est formée de personnalités indépendantes. Dans
la Déclaration du g mai un certain lien les unit encore aux Etats puisqu’il
est prévu que ses membres sont nommés sur une base paritaire (il ne
s’agit que de la production franco-allemande). Mais bien que le mode exact
de désignation n’ait pasété fixé, il demeure acquis qu’aaucun titre les mem-
bres de la Haute-Autorité ne sont des représentants des Etats, ni a fortior:
de quelque intérét privé si légitime soit-il. De strictes incompatibilités
d’ordre professionnel ont été prévues dans le projet de traité ; la durée de
linvestiture des membres : six ans, et la possibilité d’étre nommés 4 nou-
veau leur garantissent une large autonomie.

Il est évident que cest cette indépendance qui a le plus frappé les esprits
et soulevé de vives controverses. Pourquoi a-t-on adopté cette solution ?

Deux ordresde motifs, — trés différents, peuvent la Justifier.

Si I'on considére d’abord les taches de la Haute-Autorité on remarque
que celle-ci doit se livrer 4 de nombreuses appréciations qui relévent de
I'expertise ou de I'arbitrage d’intéréts, mais non de la direction politique
proprement dite. Tout le Plan Schuman repose sur I'idée que 'on établit
des conditions qui par elles-mémes détermineront « la répartition la plus
rationnelle de la production au niveau de productivité le plus élevé »;
la Haute-Autorité veille au respect des régles de concurrences établies par
le Traité, elle en rend les effets progressifs suivant les principes spécifiés,
elle aide par son crédit les investissements dont le marché commun fera
apparaitre l'utilité : elle tient la place d'un arbitre modérateur et d’un
instigateur de progrés technique, elle ne joue nullement le réle d'un
ministre européen de l'industrie lourde dans une Europe socialisée et
unifiée. Son role — s'il est permis d’évoquer des comparaisons tient— dans

(5{} La Cour de Justice sera étudiée A part dans la troisi¢me partie de cette
étude.
REVUE DU DROIT PUBLI(. — T. T.XVIT. R
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certaines circonstances de celui de la Federal Trade Commission aux
Etats-Unis, — dans d’autres il fait songer au Conseil d’Administration
d’une banque européenne de reconstruction ou d’investissement. Tout ceci,
sur un plan technique justifie le recours & des personnalités indépendantes
plutdt qu'a des hommes politiques.

Mais dans la mesure ou ces considérations ne permeitent pas de rendre
totalement compte de la réalité, il faut tenir encore compte d’'un autre é1é-
ment de nature politique. Supposons que 'on désire nommer un ministre
européen du charbon et de l'acier. Comment le désigner, devant qui le
rendre responsable ? Il ne faut pas oublier qu’en tant que réalité politique
I'Europe n’existe pas. Il n’y a pas de nation européenne, ni d’électeurs
européens, ni de députés européens: tout ceci doit exister en principe
avant qu'il n’y ait des ministres européens. Quelle garantie peut-on trou-
ver immédiatement qu'un homme politique issu d’un parti et d’'un Parle-
ment national se transformera en un excellent ministre européen, sj toute
sa vie politique continue & se dérouler dans un cadre national et devant des
électeurs et des Parlements nationaux? Ces considérations possédent
comme toutes celles de ce genre une valeur relative. Elles ont conduit &
faire admettre la formule de la Haute-Autorité comme une solution transi-
toire. Mais les milieux parlementaires nationaux ont laissé entendre
combien cette solution « technocratique » leur semblait insuffisante. C’est
ainsi que d’autres organes ont été adjoints a la Haute-Autorité.

B. — L’Assemblée Commune et le Conseil spécial des ministres.

On a notamment fait valoir que la Haute-Autorité devait étre politique-
ment responsable de ses actes; quelles que soient les garanties prises
dans le choix de cinq a4 sept personnes, il est clair que celles-ci doivent
rendre compte de leur activité générale, de leur gestion financiére, des pro-
blémes auxquels elles ont dit faire face ainsi que des solutions qu’elles ont
adoptées. Ces remarques ont été présentées au milieu d'une grande effer-
vescence qui se manifestait dans les milieux proches du Conseil de’Europe.
Les institutions de Strasbourg avaient trés exactement joué le role que le
traité du 5 mai 1949 leur avait assigné : organiser des contacts et discuter
des projets. Un club interparlementaire n’est jamais inutile ; mais les meil-
leurs des délégués & I’Assemblée aspiraient & un role plus actif et & un
développement effectif des institutions européennes. La Déclaration du
9 mai laissa espérer que I’heure des réalisations hardies et positives était
sonnée. Pourquoi le Plan Schuman ne serait-il pas rattaché au Conseil de
I’Europe ? Pourquoi les deux organes de ce Conseil, le Comité des minis-
tres et surtout I’Assemblée ne joueraient-ils pas un réle a c6té de la Haute-
Autorité ? Le Conseil de I'Europe devait recommander par la suite de pro-
céder & d’autres unifications par secteurs et apparaissait comme le cadre
tout trouvé pour donner un centre & tous ces efforts. La solution n’aurait

pas fait de doute si les Etats, membres du Conseil de I’Europe avaient tous

adhéré a la Déclaration du g mai; il n’en était rien. Mais l'idée de créer
une Assemblée était acquise, et 1'on laissa méme entendre que les parle-
mentaires membres de ’Assemblée du Conseil de 'Europe seraient d’office
les membres de I’Assemblée spéciale instituée pour le charbon et 'acier.
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,Il fut donc admis dés le début des conversations qu’une assemblée seraif
eréée, .composée de membres des Parlements nationaux, désignés par
ceux-ci selon une procédure fixée par chaque Etat. La détermination du
nombre des délégués par Etat a été renvoyée aux négociations finales. Quant
a la} tiche de cette Assemblée commune, il a semblé que son réle es'sentiel
était de controler la Haute-Autorité. Celle-ci doit faire un rapport annuel ; ce
rapport est discuté par I’Assemblée, qui peut & la majorité des 2/3 :ies'
voix adopter une motion de censure entrainant la démission collective
(§e la Haute-Autorité (art. 24). Telle est I'attribution fondamentale de
l.Ass.emblée', qui justifie sa réunion annuelle. Une Assemblée politique est
ains1 associée au travail de la Haute-Autorité et une garantie e:g insti-
!,uée. contre une mauvaise gestion de la Haute-Autorité. Par ra ‘.ort
institutions de Strasbourg le progrés est évident. e

Il ne faudrait toutefois pas exagérer la signification de cette Assemblé
et de son contréle. En abandonnant a4 chaque Parlement le soin de ‘rocédz‘;
aux désignations on n’a pas plus que pour 'Assemblée de Strasbo?lr ren
forcé le caractére représentatif des délégués; on ignore de méme absolfmen;
d.ans qgelles conditions se regrouperont les délégués dans leurs votes essen-
tiels : il est trés possible. d’'imaginer des majorités qui ne correspo;d;ant a

_ aucune réalité politique ni européenne, ni nationale. Il est bien évident

au'ssi que surtout au début de I'institution il ne faudrait pas que I’Assem-
blée devienne un foyer de critiques ni qu’elle exerce son pouvoir de censure :
normalement le renvoi de la Haute-Autorité n’aura Jamais lieu : sinon :
serait la fin du syst¢éme. Tous ces motifs expliquent la réserve du' rojet ;9
Traité & I'égard de I’Assemblée. Pour 'instant il n’a pas été envisapé che 1 ;
ac'co.rder d’autres lattributions; on a seulement prévu que le Cogseil d:;
ministres pourrait la convoquer 1 inai i

ot P quer en session extraordinaire pour lui demander

_Quant au Conseil des ministres sa nécessité n’est apparue que plus ta
d.lvement. Il semble bien que sa création ait té inspirée par une-rsmar o
simple et évidente. Extraire le charbon et 'acier du sein des économieguei
des souverainetés nationales pour les soumettre 4 un régime d'uniﬁca{ion
européenne, est une entreprise partiellement arbitraire. Bien des données
qui influent sur la situation économique du charbon et de I'acier continuent
a relever des souverainetés nationales, et 4 Iinverse l'évolutio;l de la
duction charbonniére ou sidérurgique risque de conditionner d’impm-
tante fagon 'exercice de certaines fonctions qui appartiennent aux E&c;:-
Ainsi peut apparaitre — assez vaguement — la nécessité d’un certain a'us:
tement. Pourrester dans la ligne générale du Plan Schuman cet a'usteu;]e t
ne peut se faire dans les cas importants que dans le sens de l’lfniﬁcationn
européenne. Ainsi naquit la pensée d'un Conseil spécial des ministres bien
différent du Comité des ministres de Strasbourg.

En fait pour permettre un ajustement entre 'économie de l'acier et du
charbon et les éléments généraux de la politique européenne il faut d’abord
supposer que cette derniére existe. Il aurait fallu donc que le Conseil des
ministres puisse arréter pour tous les Etats membres des directives de oli-
tique générale, militaire, sociale, financiére, etc... c¢’est alors seuler}r)wn,t
quon n’aurait pu parler d'un ajustement. Peut-8tre — si le Plan Schuman

A | aboutit — les choses se passeront-elles effectivement ainsi, mais dans le
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projet on a préféré des formules plus vagues. Néanmoins il est préva que
« le Conseil et la Haute-Autorité procédent & des échanges d’information
et & des consultations réciproques ». En revanche l'action du Conseil des
ministres s’est développée d’une maniére précise dans le domaine propre du
charbon et de I'acier. En dehors des consultations et avis un certains nombre
de décisions de la Haute-Autorité dans des cas trés importants sont subor-
donnés & un avis conforme du Conseil. Il est méme certaines hypothéses ol
la décision appartient au Conseil seul. On peut ainsi mesurer combien
Vimage d'une « technocratie souveraine » en matiére de charbon et d’acier
est fausse.

Le Conseil spécial des ministres est formé de membres des gouvernements
des Etats, & raison de un par Etat. La pondération des votes n’a pas encore
été discutée. Mais bien que ce caractére n’ait fait 'objet d’aucune expres-
sion théorique, le Conseil spécial des ministres est un organe de la Com-
munauté. Il est beaucoup plus qu'une conférence diplomatique semi-
permanente. En effet il prend de véritables délibérations, en principe et
sauf stipulation expresse & la majorité simple. Les ministres qui y si¢gent
possédent un pouvoir propre : ils n’agissent pas comme des agents diplo-
matiques liés par leurs mandats. Evidemment d'un point de vue juridique
il s’agit également d’un organe imparfait et d’une solution empirique. Les
membres du Conseil ne sont pas responsables devant I’Assemblée com-
mune comme l'est la Haute-Autorité, mais individuellement seulement
devant leurs collegues nationaux au sein de leur cabinet national, ou encore
devant leurs Parlements. Le processus suivi ici dans la recherche d’un gou-
vernement européen est toutefois conforme aux mouvements quise dessinent
dans les communautés internationales plus ou moins vastes et organiques
quiexistentaujourd’hui. Le Haut-Conseil de 'Union dans I'Union frangaise,
les conférences des ministres dans le Commonwealth, les réunions de
ministres dans le Pacte de I’Atlantique, et méme 'exsangue Comité des
ministres au Conseil de 'Europe, sont une série de manifestations du méme
phénomeéne fondamental.

Le processus selon lequel ’Assemblée commune et le Conseil spécial des
ministres sont engendrés & partir des Parlements et des Conseils des
ministres nationaux est identique; il posséde toutefois dans les deux cas
une valeur trés différente. En effet les Gouvernements nationaux sont juri-
diquement homogeénes, un de leurs membres les représente en entier : le
Conseil spécial des ministres est un organe qui repose donc sur une base
politique solide. Mais un Parlement n’est pas juridiquement homogéne ;
son mérite est de donner une représentation des opinions d’un pays ; s'il
doit donner naissance & une représentation dérivée de la sienne propre, il
est nécessaire que des régles précises et uniformes y pourvoient. Les esprits
ne sont pas encore gagnés dans les milieux parlementaires notamment a
I'instauration de régles précises qui feraient de ’Assemblée une véritable
Chambre Haute européenne. Mais 'observation historique montrerait sans
doute que les errements suivis pour I'Europe correspondent aux formes les
plus communes de I'évolution.
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C. — Perspectives d'évolution.

Il est & coup siir téméraire de sonder 'avenir d’une chose qui n’existera
peut-étre jamais. Mais I'avenir qu'elle peut prometire est un des éléments
esse‘ntle.ls qui lui méritent de voir le jour. Autrement dit il ne suffit pas que
les institutions prévues permettent de faire fonctionner tant bien que mal
un mfn'ché commun du charbon et de I’acier; il faut qu’elles permettent de
favoriser une intégration assez rapide de toute ’organisation européenne.

On peut & cet égard rapprocher les institutions projetées du Plan Schu-
man des propositions que contient la Déclaration du Gouvernement fran-
gais sur la création d’une armée européenne (24 octobre 1950). Une confé-
rence internationale doit se réunir sur ce dernier sujet; il n’est pas
impossible qu’elle enregistre un certain résultat; de toute maniére les hypo-
theses officiellement envisagées par un gouvernement ne sont pas sans
intérét. :

Le Gouvernement frangais a proposé « la création pour la défense com-
mune d'une armée européenne rattachée a des institutions politiques de
I’E'uro;?e unie». Le besoin déja manifesté a propos du charbon et de I’acier,
d’établir des pouvoirs politiques généraux a caractére européen en plus des
organes techniques, devient évident en présence d'une armée européenne.
Le schéma de ces pouvoirs comprend dans la nouvelle proposition une
Assemblée et un Conseil. En ce qui concerne 1’Assemblée, celle-ci « pour-
rait étre, soit I’Assemblée de Strasbourg, soit une émanation de celle-ci,
soit une Assemblée formée de délégués spécialement élus ». Le Conseil
serait « composé de ministres des pays participants ». Mais la solution du
probléme militaire est plus intéressante. « Un Ministre de la Défense serait
nommé par les Gouvernements adhérents et serait responsable, sous des
formes ‘4 déterminer devant ses mandants et devant une Assemblée euro-
péenne ». La formule d’une Haute-Autorité de forme collégiale et compusée
de personnalités indépendantes, est complétement abandonnée ; le Minis-
tre de la Défense est « chargé d’exécuter les directives générales » qu’il
recoit du Conseil des ministres, etconduit au besoin des négociationsin'er-
nationales selon ses directives. La déclaration fait égalemeht allusion & un
budget commun mais sans nous éclairer davantage sur ce point.

- Ce systéme nous met en présence d’une solution nouvelle : il y aurait deux
sortes de ministres « européens », les uns le seraient du fait de leur réu-
nion en un collége, le Conseil des ministres, ils ne seraient donc titulaires
d’aucun « portefeuille » européen mais seraient encore ministres dans leurs
pays d’origine, les autres le seraient individuellement, avec un portefeuille
européen, sans occuper d’autres fonctions dans un pays membre. La dif-
ﬁc.ulté serait d'organiser la double responsabilité que la proposition fran-
gaise envisage en ce qui les concerne. Ils seraient d'abord responsables &
I'égard de leurs « mandants » c’est-a-dire les gouvernements ; mais comme
le « mandal » qu'ils regoivent est collectif et que par ailleurs ils regoivent
des directives du Conseil des ministres, il faut entendre qu’ils sont respon-
sables devant le Conseil des ministres ; ils apparaitraient donc comme des
subordonnés, des délégués du Conseil des ministres. Mais alors comment
les rendre responsables devant une Assemblée sans rendre le Conseil des
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ministres lui-méme responsable devant cette Assemblée ? Comment rendre
des ministres responsables devantleurs Parlements nationauxet devant une
Assemblée Européenne, simultanément?

Des réponses approximatives peuvent étre recherchées & toutes ces ques-
tions. L'on peut imaginer 'organisation d’un exéculif européen. 1l com-
prendrait & son sommet un organe collectif sous forme d’un conseil des
ministre. Autour de ce conseil, des secrétaires d’Etat européens nommés
par lul seraient chargés d’exécuter ses directives dans des secteurs déter-
minés (armée européenne par exemple). Dans d’autres secteurs ou ce sont
surtout des taches d’arbitrage économique qui prévalent le secrétaire d’Etat
serait remplacé par une commission de personnalités indépendantes (char-
bon et acier). Il est possible que dans d’autres secteurs économiques on
envisage une direction européenne fondée sur d’autres principes que le
marché commun ; dans ce cas la formule de la Haute-Autorité serait aban-
.donnée ou bien 'on s'orienterait vers des solutions intermédiaires : ou bien
assimiler le président de la Haute-Autorité & un secrétaire d’Etat ou bien
adjoindre & chaque secrétaire d’Etat une commission indépendante qui
jouerait un réle consultatif.

On pourrait également prévoir des réunions du Conseil des ministres
auxquelles assisteraient les secrétaires d’Etat. Les secrétaires d’Etat seraient
responsables devant le Conseil des ministres, comme aux Etats-Unis le chef
d’un département ministériel I'est devant le président.

Quant & ’Assemblée, sil'on écarte la désignation d’'une Assemblée élue
au suffrage universel direct, on est réduit pendant un certain temps a se
contenter d’une assemblée issue d'un suffrage & plusieurs degrés. Comme
onl’a déja remarqué il est nécessaire de lui conférer un caractére représenta-
tif et de donner une certaine uniformité a la désignation de ses membres.
Est-ce que son role essentiel doit étre de mettre en jeu une responsabilité
politique? Si I'on rapproche la solution adoptée pour le charbon et I'acier,
de celle proposée pour 'armée européenne on est tenté de répondre négati-
vement. La motion de censure votée contre la Haute-Autorité est une solu-
tion absolument extréme qui a été imaginée pour répondre a la stracture
trés particuliere de la Haute-Autorité. Si I'on revient & une conception plus
traditionnelle de I'exécutif, il n’est guére possible d’organiser une respon-
sabilité qui chevaucherait avec celle qui fonctionne dans le cadre national.

Peut-8tre serait-il possible de réserver dans une autre direction un réle &
I’Assemblée Européenne. On remarquera d’abord que si 'on garde 'ordre
de grandeur de Strasbourg il s’agira d'une assemblée peu nombreuse,
soixante-dix membres environ. Il est d’ailleurs souhaitable qu'une Assem-

blée de ce genre ne réunisse que des parlementaires de grande valeur et
attire I'attention plus par la qualité de son travail que par 'ampleur de ses
débats. Ne serait-il pas possible de réserver a cette Assemblée un role plus
actif que celui d’'une censure purement négative ? Ce rdle pourrait étre
trouvé soit dans le domaine financier, soit dans une approbation & accor-
der pour un certain nombre de mesures d’une importance exceptionnelle.
Il vaudrait mieux que les nominations de secrétaires d’Etats regoivent
I'approbation, sous une forme ou sous une autre de I’Assemblée, que d’es-
sayer une mise en ceuvre de responsabilités politiques qui resterait toute
théorique ou engendrerait des catastrophes.
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Ce role un peu plus actif donné a I'’Assemblée permettrait de donner
satisfaction & un autre principe que 'on rencontre dans tous les systémes
qui tendent au fédéralisme. On y rencontre généralement sous forme de
deux Assemblées, un organe qui représente davantage les populations, en
tenant compte de leur volume, et un autre quireprésente les Etats membres.
L'Assemblée tiendra un compte trés large de I'importance des Etats, le
Copsell des Ministres pourra au coutraire diminuer les écarts de représen-~
tation, ou tout au moins de pondération de voix. Pour que ces solutions

présentent un intérét, encore faut-il que I'Assemblée ait des attributions
substantielles.

II. — La Cour de Justice et les recours contentieux.

L’institutiox.l d’une Cour de Justice vient couronner le lourd édifice prévu
par le§ négociateurs. Plusieurs suggestions tendant a lui substituer une
commission arbitrale, plus légére et moins coliteuse ont finalement été
écartées, les Etats petits et moyens considérant que la Cour constituait une
des garanties fondamentales du systéeme. Un protocole annexe définira le
statut de la Cour; le traité s’est borné i organiser I’ensemble du conten-
tleux ; mais il est certain qu'il faudra instituer une Cour spéciale, la Cour
internationale de justice ne pouvant aux termes de son statut assumer la
charge de connaitre des recours trés particuliers que le traité a prévus. On
exposera successivement les caractéres généraux de cette juridiction, la
technique générale du contentieux en annulation, et enfin les recours parti-
culiers les plus importants.

A. — Caractéres générauz.

_La lecture du projet de traité démontre 'importance des recours conten-
tieux et leur multiplicité ; on ne rencontre pas moins de huit hypotheses
distinctes conduisant & des solutions différencides. Il est certain que devant
le caractére révolutionnaire du Plan Schuman on a voulu multiplier les
garanties ; le mélange d’aspects internationaux et « supranationaux »
indiqué au début de celte étude complique aussi I'édification des recours;
peut-étre a-t-on craint également que cette Cour instituée provisoirement
pour le charbon et I’acier seulement, manque de travail... Cerlaines des
hypothéses prévues sont assez classiques. C'est ainsi que les différends
entre Ktats membres au sujet de I'intecprétation du Traité sont de la com-
pétence de la Cour (art. 43). Dans I'ensemble des autres recours portés
devant la Cour, il faut grouper ceux qui constituent la partie la plus origi-
nale du contentieux et se présentent sous forme de recours en annulation ;
malgré certaines différences de détail ils forment un ensemble homogtne.
Les autres recours correspondent & des hypothéses beaucoup moins fré-
quentes et assez particuliéres. L'impression de complexité doit donc étre
atténuée. Les grandes lignes de l'organisation contentieuse sont plus
simples qu'il ne parait.

L’ensemble des négociateurs s’est trouvé d’accord pour adopter des for=
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mules et méme une terminologie qui s’apparente étroitement & ?elles d'u
droit administratif frangais. Recours de pleine juridiction, — incompé-
tence — violation des formes substantielles — détournement de pouvoir —
faute personnelle et faute de service : ce vocabulaire a été employé d’un
accord unanime. Il ne faut pas y voir un esprit d'imitation servile ; mais
en essayant de résoudre un probleme fondamental qui est aussi & la base
du contentieux administratif frangais on a nécessairement trouvé des for-
peu prés équivalentes.
mquiiléelst cepproblcéme? Il provient simplement de lanécessité de contréler
strictement la légalité des actes d’une administration sans se substituer auw
service responsable ni diminuer la liberté dont il a nécessairement besoin
pour mener sa tache a bien. Si on n’y prend garde et toute | histoire est la
pour le prouver, les juges en contrélant les pouvoirs publics se substituent
bientét a I'administration et méme au gouvernement. Cor’nmer.n_peut:on
maintenir une séparation de pouvoirs nécessaire entre ladmlmstrah?n
.active et les juges chargés de la contréler ? Parmi les moyens employés,
deux retiennent principalement 'attention. ey
Tout d’abord on peut limiter la tiche du juge & un examen de l’a légalite
de 'acte attaqué, le juge peutrejeter la requéte ou bien annu'lc.ar lacte atta-
qué, mais il ne peut se substituer & 'administration pour refaire & sa place
P’acte annulé, il doit renvoyer I’affaire &4 'administration 4 laquelle l.l appar-
tient de procéder & un nouvel examen et de prendre de nouvelles décisions.
On peut également chercher & limiter les motifs sur lesquels le juge peut
fonder la nullité de I'acte attaqué. L'étude des systémes Jurldxq'ues ff)urm-
rait de nombreux exemples des méthodes employées pour procéder a cette
limitation ; on en indiquera quelques exemples. Le probléme majeur se
rattache & un caractére fondamental qui a été présenté’ plus haut: la nature
économique de la plupart des problemes posés. Les'd.em‘smns'de la Haute-
Autorité sont presque toutes fondées sur des appréciations économijues,
certaines fort délicates et de nature partlcullérement'tgch.mque. La Cour de
Justice peut-elle étre amenée & substituer ses appréciations a cell(:,s de la
Haute-Autorité ? La question est grave et dans son principe elle‘n est pas
nouvelle. Au moment de I’élaboration de la Charte de la} I'ia_Lvane, 1l,fut de.].ii
question d’ouvrir un recours en annulation contre les décisions de I'Organi-
sation internationale du Commerce devant la Cour internationale de justice.
Or, c’est la crainte de soumettre a la Cour l’apprécxat.lou de situations écon?—
miques déja examinées par I'Organisation ou par d’autres institutions spé-
cialisées qui a finalement empéché d'instituer ce recours (6). : '
Les solutions retenues au projet de traité s’efforcent d’aboutir 2 un
compromis ; comme on va le montrer leur valeur dépendra beaucoup de
I'usage que les juges de la Cour en feront.

B. — Technigue du contentieux de l'annulation.

Les recours les plus importants sont organisés sous form.e.de recours en
annulation. Il s’agit essentiellement de 'annulation des décisions et recom-

¢ juridicti éeisi d’organismes
6) Le probléme du recours juridictionnel contre les décisions g
inselnatignaux, par AxorE Gros, dans les #élanges Scelle, t. I, p. 267.

QUELQUES ASPECTS INSTITUTIONNELS DU PLAN SCHUMAN 121

mandations de la'Haute-Autorité. Théoriquement la question peut se poser
¢galement pour des délibérations du Conseil spécial des ministres ou de
I'Assemblée : on a donc prévu également un recours en annulation contre
ces actes, mais & la seule initiative d’un Etat membre ou de la Haute-Auto-
rité ; d’autre part seuls les moyens tirés de l'incompétence ou de la viola-
tion des formes substantielles peuvent &tre invoquées & l'appui de ce
recours (art. 38).

Comme c’est par Ja voie d’un contréle des décisions de la Haute-Autorité
que la légalité de ensemble du régime est assurée, il a éLé nécessaire d'ad-
metire au moins dans certains cas que 'abstention de la Haute-Autorité
équivalait aprés un certain lapsde temps qui a été fixé a quinze jours 4 une
décision implicite susceptible d’étre portée devant la Cour. Celte solution a
été admise dans deux cas : tout d’abord quand le Traité ol les actes
annexes font de l'intervention de la Haute-Autorité une obligation pour
celle-ci, ensuite quand 'abstention de la Haute-Autorité recouvre de sa part
un détournement de pouvoir, hypothése qui est un peu théorique.

Ceci étant précisé, qui peut saisir la Cour d’une demande d’anoulation ?

Les Etats membres et le Conseil sans aucune restriction. Les entreprises
ou les associations ne peuvent attaquer que les décisions ou recommanda-
tions individuelles les concernant ; toutefois elles peuvent attaquer une
décision générale, si en fait celle-ci a 6t prise en considération de leur
situation personnelle; ainsi elle constitue en réalité une décision indivi-
duelle et elle est entachée de détournement de pouvoir. Il semble égale-
.ment qu’'en attaquant la légalité d’une décision individuelle la concernant,
une entreprise puisse mettre en cause par voie d’exception la légalité d’une
décision générale sur laquelle celle-ci se fonde : cette possibilité est expres-
sément prévue en matiére de sanctions.

Sur quels motifs peut se fonder le recours en annulation ? L'article 33
énumere les motifs qui constituent en France des cas d’ouverture classiques
du recours pour excés de pouvoir : incompétence, violation des formes
substantielles, violation du Traité ou de toute régle de droit relative a son
application, détournement de pouvoir. Mais la Cour peut-elle annuler pour
erreur de fait sous une forme quelconque (erreur matérielle, erreur d’in-
terprétation ou de qualification) ? Le Traité aurait pu recourir & des for-
mules telles qu'on connait le droit frangais par exemple en matiére de
recours en cassation (Cour de cassation ; Conseil d’Etat); comme Pexpé-
rience prouve que la distinction du droit et du fait dans ce domaine est
assez flottante et provoque des constructions jurisprudentielles assez pré-
toriennes, on a préféré une formule plus compliquée, qui n’apporte
dailleurs qu'une directive. On a posé un principe assez strict, auquel de
nombreuses exceptions ont été apportées.

Le principe est le suivant, « l'examen de la Cour ne peut porter sur l'ap-
préciation de la situation découlant des faits ou circonstances économiques
au vu de la-uelle sont intervenues les dites décisions ou recommandations ».
Les exceptions sont de nature diverse. Tout d’abord la régle précédente ne
vaut pas si I'on invoque un détournement de pouvoir ou une violation
patente des régles de droit applicables. Cette derniére exception par Fappel

quelle fait & la notion toute relative de violation patente évoque un rappro-

- chement avecla théorie du déni de justice en droit international : un juge-
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ment d'un tribunal interne ne constitue selon certains en droit internatio-
nal un déni de justice pour erreur de droit au fond que si l'erreur est
énorme, scandaleuse. De méme pour distinguer 'erreur de droit consti-
tuant excés de pouvoir et entrainant la nullité d'une sentence arbitrale, et
Perreur de droit qui ne porle pas atteinte a la force obligatoire de l'arbi-
trage, on a exigé de la premiére qu’elle fit manifestement injuste et dérai-
sonnable. On pourrait d'ailleurs exprimer les rapports de la Haute-Autorité
et de la Cour d’une maniére équivalente en disant que la Cour peut exami-
ner les faits, mais qu'il suffit que leur interprétation soit assez discu-
table pour que la solution retenue par la Haute-Autorité soit considérée
comme légale. Dans certains cas particuliers les pouvoirs de la Cour sont
sensiblement élargis et semblent aller jusqu’a une appréciation pleine et
entiére des faits : ainsi en est il pour deux recours que I'on exposera plus
loin, les recours en cas de troubles économiques fondamentaux, et en cas
de sanction contre un Etat ; ainsi en est-1l pour les recours formés par les
entreprises lorsque des sanctions, amendes ou astreintes ont été prononcées
contre elles (art. 36). La Haute-Autorité aun privilege d’action d’office, elle
peut prononcer pour sanctionner les violations de ses décisions des
astreintes ou des amendes fort lourdes; des garanties particuliéres ont été
prévues en faveur des entreprises. Celles-ci, avant d’étre frappées doivent
étre mises en mesure de présenter leurs observations; d'autre part, les
entreprises possédent un recours devant la Couren pleine jundiction; c’est-
a-dire qu’elles peuvent invoquer tous les motifs y compris des erreurs maté-
rielles ou des interprétations erronées des faits ; la Cour d’autre part pourra
modifier elle-méme l'astreinte ou l'amende. Ces garanties ne sont pas
excessives si l'on considére que le recours devant la Cour, sauf décision
contraire de sa part, n’a pas d’effet suspensif (art. 3g).

Telles sont les dispositions essentielles du Traité concernant le conten-
tieux de 'annulation. Il est assez difficile de les apprécier. Quelques remar-
ques inspirées par la jurisprudence du Conseil d’Etat en matiére écono-
miqueamorceront des réflexions yuijustifieraient une étude approfondie. La
jurisprudence du Con~eil d’Etat en matiére d’organisation économique ou
professionnelle a é1é 'objet d’interprétations trés diverses, surtout sur la
question de ~avoir dans quelle mesure le Conseil d’Etat consent a pénétrer
dans I'examen des faits. Sans doute consent-il toujours a les examiner s’il
y a allégation d’un détournement de pouvoir. Mais on sait combien il est
exigeant pour prononcer une annulation pour détournement de pouvoir. Il
faut que le but illicite ait été formellement poursuivi par I'auteur de l'acte

et qu'aucun autre but, légitime ne puisse lui servir de fondement. Il serait

également intéressant, en dehors du cas banal d’un détournement de pou-
voir dans un but individuel, de rechercher des cas de détournement de
pouvoir pour usage d’un pouvoir dans un intérét collectif distinct d’un
intérét général, — ou dans un intérét général d’'une autre nature que celui
qui est fixé par le législateur. Des indications en ce sens sont assez rares
dans la jurisprudence du Conseil d’Etat (7), et comme on I'a déja remarqué
la multiplicité des buts généraux assignés cumulativement a la Haute-
Autorité ne faciliterait pas une construction jurisprudentielle en ce sens (7).

/=Y Na nAnena ca wanantar 3 cat Aderand anvy arecdte dn 98 mars 104k, Sassolat.
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) En ce qui concerne la vérification de la matérialité des faits le Conseil
d’Etat accepte volontiers de prononcer I'annulation d’une décision fondée
sur des.faits dont il est possible de constater I'inexistence matérielle. Mais
quand il s'agit d’apprécier la signification économique ou technique des
faits, sa Jurisprudence se montre beaucoup plus réservée. Elle tient com pte
é_la fois de 'importance des droits ou des libertés qui sont menacés et des
d_lfﬁcultés techniques (8) que souléverait la substitution de sa propre appré~
ciation é:ce‘lle de 'administration. Il serait en tout cas assez difficile d’enfer-
mer sa jurisprudence dans des formules précises. On a pu faire observer
quen ce qui concernait 'appréciation des faits le Conseil d’Etat dans des
cas analogues avait singuliérement rapproché les deux contentieux théori-
quement trés différents du recours pour excés de pouvoir et du recours en
cassation ().

Ces, quelques réflexions sur la jurisprudence francaise donnent 4 croire
que c'est une matiere o il est bien ditficile et bien inutile de ne pas faire
confiance a la sagesse du juge.

C. — Recours particuliers.

En dehors du contentieux général de I'annulation on a envisagé dans le
projet de traité plusieurs recours particuliers qui méritent d’étre briéve-
ment mentionnés.

Tout d’abord en matiére de sanctions prononcées contre les Etats on a
établi des garanties encore plus importantes que celles prévues a propos
des sanctions contre des particuliers. Quand un Etat a manqué a ses obliga-
tions (art. 77) la Haute-Autorité doit mettre cet Etat en mesure de présenter
ses observations, puis elle constate sa défaillance par une décision motivée
et met I'Etat en demeure d’exécuter ses obligations dans un délai qu’elle lui
impartit. Coatre cette décision un recours de pleine juridiction est ouvert
deva.ut la Cour pendant deux mois. Ce n’est quen cas de rejet du recours
ou si 'Elat n’a pas exécuté ses obligations dans le délai fixé, que la®ante-
Autorité peut sur avis conforme du Conseil statuant a la majorité des 2/3
prendre certaines sanctions d’ordre financier contre I'Etat déiaillant.

En second lieu, le projet de Traité organise certains recours en indem-
nité. Tout d'abord & la suite d’'une annulation prononcée par la Cour, la
Haute-Autorité doit assurer une équitable réparation du préjudice résult;nt
directement de la décision annulée, au besoin par une juste indemnité, a la
double condition qu’un préjudice direct et spécial ait été subi par une entre-

Devouge, Droit sopqu. 1945, p. 154 et 343; 4 mai 1945, Norguin, Droit social.
1946, p. 112 11 _]ullle} 1945, Société Chaigneau-Ancelin, Droit social 1946
P- 108 16 avril 1946, Sieur Demangel et autres, Droit social, 1946, p- 27’2. i

(8_) (,.om_pa.rer les arrits rendus en matiére d’accés a la professibn dans des pro-
fessn_ons libérales (3 mars 1944, Docteur Claude; 2 février 1945, Sieur Moineau,
D’I"Otl :s‘o’cml, 1945, p. 252 et la note signée M. C. C.) et Papplication du principe
d’égalité dans des matiéres purement économiques (cf. les espéces citées sous la
note de M. Pierre Huet, Droit social, 1947, p. 54). Cf. également Larrét du
22 déc. 1950 avec la note signée G. W., La Semaine Juridique, 1951, 5909.

(9) Gf. la note signée M. P. H., Droit social, 1947, p. 58 el 'arrét 16 mars 1947,
Sieur Teyssier, méme revue, p, 313.
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prise ou un groupe d'entreprise et que la décision ou la recommandation
annulée constitue une faute lourde. On envisage donc ici le cas particulier
ou la responsabilité est encourue & propos de I'exercice par la Haute-Auto-
rité de ses pouvoirs juridiques essentiels. Cette hypothése exceptée un autre
texte l'article 4o rend la Communauté responsable de toutes ses fautes de
service ; le texte du Traité donne an exemple de faute deservice dans I'arti-
cle 48 : la violation par la Haute-Autorité du secret professionnel. Mais
pour que cet article conserve sa valeur par rapport au précédent il semble
qu'il ne puisse concerner que des délits ou des quasi-délits réalisés par des
faits matériels ; on peut alors se demander s'il était indispensable. Il prévoit
par ailleurs que la Cour peut étre compétente pour connaitre méme des
fautes personnelles des agents des services de la Communauté lorsqu’ils
ont agi dans I'exercice de leurs fonctions. Cette disposition est criticable;
n’aurait-il pas été plus simple pour les fautes tenant a des actes matériels
de laisser jouer devant les tribunaux de droit commun la responsabilité de
droit commun des entreprises et des employeurs au besoin pour les actes
de leurs préposés ?

Il reste un dernier cas trés particulier de recours a examiner. Les pre-
miéres suggestions présentées au début des négociations faisaient état d’une |
distinction entre des recours basés sur une violation du droit, et des recours |
fondés sur une critique grave d’ordre économique. C'était reprendre une dis-.
tinction analogue & celle qui a parfois distingué dans les litiges du travail
les litiges économiques et les litiges juridiques ou dans les litiges interna-
tionaux les litiges politiques et juridiques. Cette opposition entre deux caté- |
gories de litigesengendre d’ailleurs des difficultés considérables; le droit de |
mettre en cause, au nom de considérations économiques ou politiques, une
solution acquise en droit, aboutit & soulever des conflits qui ne peuvent étre
résolus que par le législateur ou par le gouvernement. Le probléme ainsi
posé aurait donc abouti & instituer un organe supérieur a4 la Haute-Auto-
rité. On a préféré s’orienter dans une autre voie. Dans une disposition limi-
naire fondamentale déja citée (art. 2) il est prévu que la communauté doit
éviter « de provoquer, dans les économies des Etats membres, des troubles
fondamentaux et persistants ». Lorsqu’un Etat estime que laction ou un
défaut d’action de la Haute-Autorité est de nature & provoquer ces troubles,
il doit tout d’abord saisir la Haute-Autorité. Celle-ci sollicite I'avis du
Conseil et aprés avoir reconnu s'il y alieu la réalité des menaces elle prend
les mesures nécessaires pour les éviter. La Cour peut étre saisie de la déci-
sion explicite (ou implicite) de la Haute-Autorité. Elle peut, aprés un
examen complet de toute la situation, prononcer une annulalion et renvoyer
Paff iire devant la Haute-Autorité.

Cette ultime garantie accordée aux Etats n’aura en pratique pas a jouer
pendant la penode permanente ; elle pourrait jouer pend.mtla période tran-
sitoire si, celle-ci n'avait pas précisément pour objet aprés avoir mesuré
Pampleur des transformations probables de l'industrie, d’en ordonner le
rythme de maniére & les rendre supportables & I’économie des pays inté-

ressés.
P. R.




