CHAPITRE X

LES ACTES UNILATERAUX
DES ORGANISATIONS INTERNATIONALES

par
t Michel Virally

1. Les organisations internationales se présentent, avant tout,
comme des appareils d’organes. Or, un organe se définit, d'un point de
vue juridique, comme un dispositif établi en vue de prendre des décisions
au nom de I'ensemble institutionnel auquel il appartient. Ceci signifie que
les organisations internationales sont constituées essentiellement en vue
de prendre des décisions dans leur domaine de compétence (et,
accessoirement, d’en assurer 1'exécution). D’un point de vue juridique
encore, ces décisions sont, le plus habituellement, des actes unilatéraux,
C’est-a-dire des actes a un seul auteur (méme si cet auteur est un organe
collégial, dont les régles de fonctionnement réduisent a 'unité la pluralité
des volontés de ses membres). Certes, les organisations internationales
peuvent aussi devenir parties 4 des contrats ou a des traités, mais ces
actes conventionnels ne représentent, sauf exception, qu’une faible partie
de leur activité juridique. Encore est-il que, trés fréquemment, dans une

Frangais ; docteur en droit (1948) ; lauréat de I'Université de Paris ; agrégé des facultés de droit
(1952); professeur titulaire de la chaire d'institutions internationales de la faculté de droit de
I'Université de Strasbourg ; Research Fellow, School of International Affairs, Université Columbia
(New York, 1960-1961); professeur a I'Institut universitaire de hautes études internationales de
Genéve et a la faculté de droit de Genéve; professeur extraordinaire de philosophie du droit 4
I'Université de Genéve (1962-1965) ; professeur émeérite 4 I'Université de droit, d’économie et de
sciences sociales de Paris; conseiller juridique du meédiateur des Nations Unies 4 Chypre (1964) ;
représentant de la France au Comité spécial des principes du droit international touchant les relations
amicales et la coopération entre les Etats (1967-1970) ; membre de la délégation francaise'a diverses
sessions de I'Assemblée générale des Nations Unies et 4 la Conférence de Vienne sur le droit des
traités (1968); conseil du gouvernement frangais dans des procédures d’arbitrage, ainsi que de
plusieurs autres gouvernements devant la Cour internationale de Justice ou un tribunal d’arbitrage ;
membre et président de chambre du Tribunal des réclamations Etats-Unis d’ Amérique/République
islamique d’Iran (1985-1988) ; membre de I'Institut de droit international ; chevalier de la Légion
d’honneur ; directeur de la Revue générale de droit international public; auteur de La pensée
Juridique (1959), L'O.N.U. d’hier a demain (1962), L’Organisation mondiale (1973) et de nombreux

nvtinlan dnma lan masnann aninsdifimenn Fanmaninan ab Ldoa 2 RPN (RS RV A | PSSY S A D S T
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telle hypothése, elles ne se trouvent liées que par des actes unilatéraux
d’acceptation, d’approbation, d’adhésion ou de ratification de I'instru-
ment conventionnel.

2. Ces quelques remarques suffisent 2 mettre en lumiére I'im-
portance de I'étude des actes unilatéraux des organisations interna-
tionales dans le droit international contemporain, compte tenu de
la place occupée par ces organisations dans la vie internationale
d’aujourd’hui. Ii faut ajouter encore que la complexité structurelle et la
diversit¢ des organisations internationales existantes, ainsi que la
multiplicit¢ de leurs activités et de leurs fonctions, ont entrainé une
extraordinaire diversité de ces actes unilatéraux. D’ou la nécessité de
mettre d’abord un peu d’ordre dans cet ensemble disparate par quelques
¢léments de classification (section I). Aprés cela, d'un point de vue
juridique, deux problémes essentiels doivent étre successivement
abordes : celui de la validité des actes unilatéraux (section II) et celuj de
leurs effets (section ITI).

Section I. — Les différentes catégories
d’actes unilatéraux.

3. Il reégne dans ce domaine une grande confusion terminologique,
trés largement entretenue par les incohérences de la pratique. Les actes
constitutifs des organisations internationales sont fort loin d’utiliser
toujours le méme vocabulaire, surtout si on tient compte, comme il se
doit, des organisations non universelles, régionales ou interrégionales.
Mais, méme dans une organisation donnée, la terminologie utilisée dans
la pratique n’est pas toujours conforme a celle qui résulte de l'acte
constitutif.

4. Pour ne donner qu'un exemple, on citera celui de I'O.N.U,,
considérée pourtant par beaucoup comme le modéle de I'organisation
internationale, et celle, en tout cas, qui a été la plus étudiée. L'article 18
de la Charte détermine la majorité nécessaire a I'adoption des
« décisions » de ' Assemblée générale, dont certaines peuvent constituer
des « recommandations ». Le méme terme (« décisions ») est utilisé pour
le Conseil de Sécurité aux articles 25 et 27. On a généralement admis,
cependant, que le Conseil de Sécurité ne peut prendre de « décisions »,
au sens de l'article 25, c’est-a-dire impératives pour les membres, qui se
sont engagés a les appliquer, que dans le cadre du chapitre VII de la
Charte. Dans le cadre du chapitre VI (réglement pacifique des
différends), le Conseil de Sécurit¢ ne pourrait prendre que des
« recommandations », ce_terme étant le seul a étre employé (avec
« enqueéter » et « inviter ») dans les articles qui composent ce chapitre.
Premicre difficulté, résultant du texte de la Charte.

5. La pratique suivie est encore différente, au moins formellement.
Les actes adoptés par le Conseil de Sécurité ou I’ Assemblée générale sous
la forme d'une série d’articles numérotés et précédés d'un préambule
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comportant un nombre variable de visas et de considérants sont tous

- dénommés « résolutions », quel que soit leur contenu, tandis que les

actes moins formels sont présentés dans les recueils officiels sous le
terme de « décisions »!.

6. Cet exemple suffit &4 montrer que les terminologies officielles
sont, le plus souvent, dépourvues de toute valeur scientifique (et souvent
de toute rigueur), méme si, dans certains cas, comme celui de Iarticle 25,
des conséquences juridiques capitales y sont attachées. Il est donc
nécessaire de recourir a des classifications établies a partir de facteurs
objectifs. Deux de ces facteurs présentent une signification particuliere et
peuvent étre, I'un et I'autre, retenus comme principes de classification :
'auteur de I'acte et I'objet de celui-ci (une classification d’apres les effets
de l'acte est tout aussi importante, mais pour des raisons qui seront
developpées dans la section III, elle ne peut étre établie que de fagon
indirecte, ou seconde, et présente des difficultés telles quelle ne peut
venir qu'en fin d’étude, et non a titre préalable comme les deux autres).

§ 1. — D’aprés Pauteur de Pacte.

7. Tous les actes d'une organisation émanent, en fait, de ses
organes. Ceux-ci sont de nature fort diverse et cette diversité ne peut étre
sans consequence sur les actes qu'ils prennent. En fait, la summa divisio
ici oppose les organes intergouvernementaux, au sein <_1asquel§ I@Q Etats
membres expriment leurs positions et participent a la prise de décision, et
les autres organes.

A. — LES ORGANES INTERGOUVERNEMENTAUX.

8. Par leurs votes, les Etats membres assurent la défense de leurs
intéréts et poursuivent la réalisation de leurs objectifs. Dés lors, 1_% ac,tens
des organes intergouvernementaux se caractérisent par le fait qu'ils
présentent toujours un aspect politique, quelle que soit la nature
(juridique, économique, administrative, financiére, technique, etc.) de la
.matiére a laquelle ils se rapportent.

B. — LES AUTRES ORGANES.
9. IIs sont eux-mémes de nature diverse. On peut distinguer ainsi :

a) Les organes administratifs. _

10. 11 en existe pratiquement dans toutes les organisations. Ils
portent généralement le nom de Secrétariat et sont organisés suivant une
structure bureaucratique et hiérarchisée. Les autorités qui les composent
prennent les actes administratifs, individuels ou réglementaires néces-
saires au fonctionnement des services et a I'accomplissement de leurs

1. V. Recueil des resolutions et décisions de I'Assemblée générale pour chaque session et Recueil

des résolutions et décisions du Conseil de Sécurité pour chaque annee.



méme qui les désigne : admission, Suspension, exclusion, €lection,
désignation, nomination, invitation, inscription sur une liste, etc. 1 n'est

administrarifs (

¥ compris en matiére bud,

organes Parlementaires.

deépendant d’eux.

44 du traité de

pas nécessaire de S’y arréter davantage.

approbation de compites, etc. ;
(i) les décisions administratives . adoption d'un reéglement du
personnel ou d’un plan_de conférences, décisions reIatives_ ala

compeétence, etc. ;

(iv) les décisions de procédure : adoption d'un réglement intérieur,
inscription de points 3 'ordre du jour, décisions de convoquer
une session extraordinaire, mige aux voix d’un projet,
détermination du temps de parole, etc. (beaucoup de décisions de
procédure sont aussi des décisions organiques : renvoi d’une
question 4 une commission créée a cet effet, ou convocation
d'une conférence Intergouvernementale Sur une question
déterminge, etc.) ;

(v) les décisions proprement juridiques : application ou suspension

b) Classement d'aprés la nature de | ‘acte.

17.  Sur ce plan encore, la diversité de 1a pratique défie l'analyse. On
peut néanmoins citer, parmi les actes les plus fréquents -
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(6] I'adoption (approbation, acceptation) d’un instrument. Celui-cj
peut lt,u-meme revétir bien des formes différentes : recolmnandz‘;1
tion d'un autre organe ou d’'une autre organisation internatio:
nale ; rapport, programme d’action, plan, projet, observations
mesures, etc_., p;&senteg OU Proposés par un autre organe ou uné
autre orgamisation ; réglement ; traité; directives : procédure :

k! c}ode de cc_:ndulte; déclaration ; « conclusions conce,rtées » 3 etc. »

(i) Zautorisation : de la réunion d’un organe, d’'une action a r’nenéf

..., Par un organe ou par un Etat, etc. ;

(iii) éc(z) proc"lar?zationth : dune «décennie» ou dune « année »

nsacrée a un théme iculier (désarm :

& o L e tcl:s.r):u;‘f:lcuher( ement, développement,

iv) la constatation : d’un fait d ; iti

. o 1 t, d'un rapport, ou d’une proposition,

V) la recommandation : adressée 3 un ou plusie :
I’ensemble des Etats membres (ou méme dg tousuII:s Etta?ttss)’ z‘? En:
ou des organisations internationales, a un groupe social (ﬁeuple
mouvement, etc.), ou encore a des individus. La recommanda-
tion est une invitation a adopter un certai comportement. Elle
&e‘lrli;ﬁf..re fo?(nhulft: de fagon plus ou moins pressante : demande

on, exhortation, enco E ;
S g T uragement, appel, etc., et étre plus

W P'injonction : susceptible d’étre adressée 3 la méme variété de

de§tmata.1regs que la recommandation, elle en différe en ce quelle

) gretend creer une obligation de comportement a leur charge ;

(vi) I expression d'opinions : de gratitude, de satisfaction, d’appui éie

c?ns1derat1_on, de préoccupation, de regret, de condamnation
d’approbatlon, etc., a propos de faits ou de comportements:
d’Etats, d’organisations, de groupes sociaux ou d’individus.

18. Bien entendu, ces deux classements se recoupent, au i
parte, et, par conséquent, le méme acte peut se retrtﬁfvet:} ‘danlfsl?ﬁsn eer:
l'autre. En revanche, comme il a été¢ déja souligné, aucun de ces
clas§ements n’est exhaustif, et certains actes, qui se rencontrent dans la
pratique, peuvent n'apparaitre dans aucun d’entre eux. L’établissement
de cette typologie n’avait, en fait, qu'un objectif, qui était de prendre la
mesure de la corpplexite’ dt;é_a pratique et de montrer combien il serait

T par affirmations générales a pr.
unilatéraux des organisations internan'fnales, notanin%lr)l(zs e:lies ceaccfsj
ggcrilgglrlnﬁllﬁrvsan c:ﬂc;e’:ts jurjjdiques, dont il sera question-infra dans la
g venir, ce i i i
e S t)é pendant, il convient de s Interroger sur les

Section II. — La validité des actes unilatéraux.

19.  Les actes unilatéraux des organisations internati i
k: . ; nationales sont pris
par ces derniéres dans I'exercice de leurs fonctions. Sous cet angle,p ils
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soulévent nécessairement un probléme de validité. Celui-ci peut étre
abordé sous deux angles différents, correspondant aux deux types de
conditions que ces actes doivent normalement satisfaire pour étre
valablement pris: des conditions formelles d’abord, qui se rapportent
essentiellement aux conditions de leur adoption, et des conditions de
fond, ou substantielles, qui posent le probléme de la conformité de leur
contenu avec le droit international, notamment avec les régles de
compétence posées par 'acte constitutif de chaque organisation. Il n’est
pas inutile d’examiner d’abord le processus de décision dans les
organisations internationales, notamment a propos des organes inter-
gouvernementaux, qui présentent tous des aspects communs, mais aussi
de grandes différences. Aprés cela, on pourra s’interroger sur la fagon
dont sont réglées les contestations qui peuvent surgir au sujet de la
validité des actes unilatéraux.

§ 1. — Les conditions d’adoption.

20. Pour les raisons qui viennent d’étre dites, les problémes les plus
intéressants se posent pour les actes des organes intergouvernementaux,
sur lesquels il convient donc de s’arréter d’abord. On examinera ensuite,
plus rapidement, les actes des autres organes.

A. — LES ACTES DES ORGANES INTERGOUVERNEMENTAUX.

21. Par définition, les organes intergouvernementaux sont des
organes collégiaux, qui nécessitent I'intervention de régles réduisant a
I'unité de la volonté de 'organe la pluralité des positions des membres,
telles quelles s’expriment en son sein. Ces régles sont extrémement
variables suivant les organisations considérées. Elles présentent une
importance politique capitale, puisque ce sont elles qui vont déterminer
de quel poids chaque Etat membre pourra peser dans le processus de
décision de chaque organe, et donc l'influence qu’il pourra exercer sur
les décisions de cet organe. Aussi sont-elles toujours définies avec
beaucoup de précision dans I'acte constitutif de chaque organisation, au
moins pour les organes « constitutionnels », cC’est-a-dire ceux qui sont
établis par cet acte constitutif. Les organes « subsidiaires », ¢’est-a-dire
ceux qui sont créés par des organes préétablis, obéissent, quant a eux,
aux régles qui leur sont imposées par 'organe créateur, ou, si ce dernier
n‘en a pas défini, aux mémes régles que lui ou aux régles tradi-
tionnellement appliquées par un organe du méme type dans I'organi-
sation considérée.

22. Les régles relatives au processus de décision des organes
Intergouvernementaux déterminent directement, pour les raisons qui
viennent d’étre dites, I'équilibre politique entre les Etats membres, tel
qu’il a été voulu par les fondateurs de I'organisation. Leur application
détermine aussi, en conséquence, l'autorité politique dont seront
marquées des décisions qui résultent de leur application. Ce sont 1a des
éléments fondamentaux pour apprécier le role d’'une organisation dans la



a) Les systémes de décision.

23. () Les différents systemes de décisi i
() . ' e décision existants se rattac :
deqx _principes Opposes : le principe d'unanimité et le px?;git 5
n;a;oqta:re. Le principe d unanimité a prédominé lors de la Creation di?e(si
Foet'n;er&s orgamsatgons Internationales, au XIX siécle. Appliqué depuis
origine  aux oonferenges nternationales, il paraissait un corollaire

sations universelles, c’est au contraire le princi joritai i :
valu depuis 194_5.' Dans certains ca}sy, mlceif : d':ﬁfngz;i’:m%lgsa slge;
IS'I\InultaneI:nent utlhses,'certajn_fs décisions, considérées comme parthII;
ierement importantes, étant prises 4 'unanimité et Ia régle de la majorité
s apggquz:g dans les autres cas, e
. (i) Les systemes majoritaires sont e é é
2 / ¢ Ux-memes extrém
;r;r‘l]?tsa tgt,fo;m&ri?fzétr elatsfa(g):on dont ils sont appliqués, conduisent imgg
ts fort nis. OUn peut, a cet égard, procéd '
sousz-ghstlgcttons, dont la portée est oon%sidéra’i:le. e ey
- Les systemes egalitaires sont ceux dans lesquels t
- -~ . Ous
d1§ppsent du meme nombre de voix. Le principe I?glus habituﬁlser}rzlt;ﬁ
(s;l.llw_} est l_e principe « un Etat, une voix ». L’Organisation internationale
dispo;:vgﬂ oonstltue.un cas particulier, puisque chaque Etat membre
. diff‘e quatre voix (qui peuvent s'exprimer lors des votes dans des
zmngloyezrresn;s), ptféndde permetire la représentation des travailleurs et des
s Cote de celle des gouvernements (qui disposent de deux
26. Le niveau de la majorita i ine évi
N _ JOrIte requise entraine évidemme
tg;fnesegg:;gi: x;nl;?;)drtanées au point de vue de la capacité des minolll'gtécsie.élS
: A ladoption d’'une décision. A I’Assemblée géné
tlia;c;ﬁ; ;e: czremsaqng « importantes » sont prises a la major%t%n?i{easl?igﬁc:
‘ utres decisions a la majorité simple, ce qui fait, évi
une trés grande d!lﬂ'erence. Toutefois, a l’Assemb;lé:e gén’érr:lllt.:i em‘;
dans beaucoup d’autres organes des Nations Unies, la majorité est
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calculée d'aprés les « membres présents et votants», ce qui a pour
conséquence que les voix des membres absents ne sont pas décomptées,
pas plus que celles des membres qui, dans le vote, expriment une
abstention. Il résulte de ce mode de calcul que, si beaucoup de membres
s'abstiennent, ne sont pas en séance au moment du vote, ou ne
s'expriment pas au cours de celui-ci, une décision peut étre prise par une
« majorité » qui ne représente en fait qu’une minorité, parfois trés faible,
des membres de I'Organisation. Juridiquement, la décision est adoptée,
mais, dans de telles conditions, son autorité politique ne peut qu’étre trés

" réduite.

27. Les systémes inégalitaires sont ceux qui font place a4 un
mécanisme de pondération des voix, chaque Etat se voyant attribuer un
nombre de voix calculé, en fonction de divers facteurs qui varient d'un
syst¢éme & l'autre. Les principaux facteurs utilisés dans la pratique pour
établir cette pondération sont I'importance de la contribution au capital
social (dans les organisations qui comportent un tel capital: F.M.L.,
B.ILR.D., Banques régionales de développement, F.I.D.A.) ou la part
dans la production ou l'importation d’'un produit (organisations de
produits de base). La combinaison de ce systéme de pondération des voix
avec le niveau de la majorité nécessaire a la prise de décision peut avoir
pour conséquence, lorsque les inégalités sont trés fortes (comme dans les
institutions financiéres), qu'un seul Ftat, ou un petit groupe d’Etats, est
en mesure de s’opposer a I'adoption de toute décision qu’il n’approuve
pas (et dispose donc, de facto, d’un droit de vero).

28. Des systémes composites existent également dans la pratique.
C’est le cas, par exemple, de ceux qui exigent une pluralité de majorités
pour la prise d'une décision (par ex.: majorité des producteurs et
majorité des importateurs dans certaines organisations de produits, ce qui
confére un droit de veto a chaque groupe). En cas de pondération des
voix, il peut étre exigé que la majorité des voix requise exprime aussi le
vote favorable d’'un nombre minimum de membresé. Dans un systéme
egalitaire, il peut aussi étre exigé que la majorité comprenne certains
membres appartenant a une catégorie particuliére. Un exemple bien
connu est celui du Conseil de Sécurité des Nations Unies, dans lequel les
décisions sur des questions autres que de procédure sont prises par un
vote affirmatif « dans lequel sont comprises les voix de tous les membres

permanents » (art. 27, § 3 de la Charte), ce qui a pour effet de conférer
un droit de vero a chacun de ces derniers. Il s’agit 14, en réalité, d’une
combinaison du principe majoritaire (pour le Conseil dans son ensemble)
et du principe d’'unanimité (pour les membres permanents).

b) La pratique.

29. Les regles -applicables au processus de décision sont
évidemment trés contraignantes: elles ont été voulues comme telles.
Cette contrainte peut étre ressentic comme excessive dans la vie de

6. Art 148, § 2 du trait¢ de Rome.
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processus de décision peuvent avoir des consé idé
S de decisiol AVOLr des consequences considérables
falﬁe;gagge d’agir d’'une Organisation internationale, mais auss; surs?;:
> Uson processus de décision et de ses décisions elles-mémes.
i 'ti n exemple bien connu d’assouplissement est celui relatif 3
i a?tli cf;n :;‘:l?s glgmbres pIermanents du Conseil de Sécurité. Aux termes
; » rappelé plus haut, les décisions du Conseil qui
portent pas sur la procédure ne sont acqui i ode e 1
C quises que si les voix de tous
Ir)x;zgllggs pifmanme;rtlti ;3:1; g?lf:npte:es dans:t la majorité. 1’abstention d’llfs
rabre : velo et empéche la décision d’étre prise
l(ég ﬂeecanmbjsme est vite apparu comme trop rigide et embarrassantI;Joul:
= 1:esl_1 permanents qui spuha.l'talent qu’une décision fiit prise dans
s ‘I)ll; osn? ;t%fsntfggs Sc;is:poses e}.len approuver formellement les
. _ oir quils n’entendaient pas 1
abstention, faire obstacle a ce 2CiSI § 6t et
: ; e obs e que la décision fiit prise et celle-cj
I_ei{:cgvgment déclarée adoptée par le président du Conseil. La réglec:laixl}sl}
. a.rt? lume dans la pratique, en contradiction formelle avec le texte de
3c] e 26, a ete constamment suivie depuis.
; n autre exemple ne nécessite pas de co i
E) - - - . - - - mme i
1I-_é ;tlgphpatton du, principe majoritaire n’exclut pas, bien entenlz:ltfxlre;
e I;sg;c;nsoc:let é unanhzlmb ité ;.sur une decision déterminée. Ies E’tats
lemt onc libres, lorsqu’ils estiment que I'i &
décision 'exige, ou que ses chan g icatic g
=Cisic , ces d'application sont a ce pri d
negocier entre eux le texte de cette décision i : & il Sors
> €1 . Jusqu au moment ou
ls,usceptlblea dg recueillir un vote favorable de la totalité des membi'l&:egg
aogtg'ane, ﬁ;31ut0t que de; Sarreter au moment ou le nombre des opposants
£ nes ie %1.1 é;mgg: r{cledm:j pour un’une majorité soit atteinte. Il arrive
» fr » que des resolutions soient adoptées a I'unanimité
zlgsememe %%ﬁa majct)llflt_e (des présents et votants) était suffisante c’egia:-’
~dire sans S contraires ni abstenti i s
melélgurei’chances 2 Fom et b ntions, ce qui leur confére les
: unanimité est évidemment d’autant plus aiséme; i
I .. . t
%2 dgg;,s:on porte sur une question moins controversée. Danr; m gat.]se
§ debats montrent qu’elle ne fait aucun doute. Il devient alors possiblé
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d’alléger la procédure par une adoption dite « sans opposition », c’est-a-
dire, en fait, sans mise aux voix. Clest l1a une procédure qui parait toute
naturelle, mais qui, strictement parlant, est contraire aux textes relatifs au
décompte des voix, puisque aucun vote n’est émis. Le président, dont on
a déja relevé le role dans I’évolution suivie en matiére d’application de
l'article 27 de la Charte, se borne a déclarer que, s’il n'y a pas
d’objection, il considérera le projet de résolution ou de décision discuté
comme adopté, puis a le proclamer adopté aprés avoir constaté le silence
de la salle. Par définition, une telle procédure n’est pas exposée a la
contestation, si ces diverses étapes sont bien observées, et se trouve donc
ainsi validée. En matiére de choix de personnes, le méme mécanisme est
mis en ceuvre dans I'élection « par acclamation ».

33. Cet assouplissement, trés naturel et trés généralement accepté
dans la pratique pour des raisons de rapidité, ouvre la voie a un nouveau
meécanisme de décision, connu sous le nom de consensus.

34 Ce mécanisme est apparu notamment au Conseil de Sécurité
dans des hypothéses ou une prise de position du Conseil, vivement
souhaitée par certains membres, ne se heurtait a aucune opposition
décidée de la part des autres, sans -que certains d’entre eux, cependant,
soient disposés a faire enregistrer leur abstention, ou méme, parfois, a en
discuter en séance publique. La solution a été trouvée, dans ce cas, dans
une déclaration du président du Conseil affirmant étre en mesure de
s’exprimer au nom du Conseil (et, par conséquent, sans qu’aucun
membre y fasse objection), ou faisant méme état d’'un consensus, c’est-
a-dire d'un accord général, entre les membres du Conseil’.

35. Depuis lors, la méthode du consensus est devenue un mode de
décision trés courant au sein des Nations Unies, notamment a
I’ Assemblée générale et dans les commissions et conseils qui dépendent
d’elles, ainsi que dans de nombreuses autres organisations internationales
appartenant ou non au systéme des Nations Unies. Cette méthode
transforme profondément les méthodes de travail des organes qui la
pratiquent, puisque la réalisation d’un consensus, cest-a-dire la mise au
point d’'un texte susceptible d’étre adopté par cette meéthode, exige une
négociation trés approfondie, poursuivie hors de la présence d’observa-
teurs étrangers, dans des réunions informelles, ne regroupant souvent

qu’un petit nombre de négociateurs. La négociation secréte, ou discréte,
prend ainsi le pas sur le débat public, qui caractérisait notamment le style
de travail des Nations Unies.

36. La méthode du consensus présente I'avantage de conférer une
plus .grande autorité politique aux décisions adoptées de cette maniére,
puisqu’elle constitue une manifestation d’unanimité, au moins exté-

7. Le Comité des utilisations pacifiques de I'espace extra-atmosphérique a apparemment été le
premier organe des Nations Unies a appliquer la régle du consensus en 1962, a la suite d'un accord
entre les Etats-Unis d'Amérique et I'URSS, seules « puissances spatiales», a I'époque, qui
n'acceptaient pas de pouvoir étre mis en minorité dans le Comité (cf. A/AC. 105/PV 1-15). Pour le
Conseil de Sécurité, voir par exemple, la déclaration faite par le Président le 16 aoit 1966 dans
I'affaire de la frontiére entre le Yémen et la Fédération de I’ Arabie du Sud (S/INF/21/Rev. 1, p. 12).
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rieurement. E]l_e est, néanmoins, d’une trés de iguité
lt;%rn;eeui:l?s?tté 11 es,t etal_:l_l que l_at décision adc%rpatge mnairnal::tguc;ttie i%tflgf!té
e a l_hosﬁl{te active d’al_xcun des membres de I'organe
s sesmmjl{ zI au;alt_fgllu recourir 4 un vote, au cas ou un seul
Jremp serai desohdgme du consensus®. Mais on ignore combien de
reS approuvent reellement la décision. A la limite, il i
concevable que ce ne sort le cas d’aucun d’entre eux. 11 se peut }némze;fxl;

I€serves expresses 3 I'égard de telle ou telle parti cisi
l / e de la décisio :

51?:1: consensus, ce qui montre b1¢n que celui-ci ne traduit pas, guadlggg
consgr?s u;;o;ng; léggs rs:]rltgins unammnig.". L’existence méme d’un véritable
: _ , cas, étre contesté

ladggtxonE de la résolution par ce moyen®. HLBENE femctre en cae

- En dépit — ou a cause — de cette iguite <
1 cause — ambiguité, la méth

consensus a, comme on la' dit, été trés fréquemment adoptée dansOCIe (}g

;ijlt;il'mmante pour la réalisation d’un accord), Certains organes
e d1a1r- des, cependant, se sont vu prescrire de prendre leurs décisions
par voie € consensus, et leur seul recours, en cas d’absence d’entente sur
gjrtamls points, est alors' de référer ces questions i I'organe qui les a
€es, _eqpel peut alors, éventuellement aprés de nouvelles tentatives de
parvenir a un consensus, trancher 3 la majorité!?,

B. — LES ACTES DES AUTRES ORGANES.
38. Les conditions d’adoption — et donc de validité formelle - des

actes sont extrémement variables, suivant la nature de I'organe. On ne

8. Ce qui a été le cas au cours de la 19° sess] # général :
) ! > Irs @ session de I' Assemblée géné it i
de la résolution rel‘anve aux opérations de maintien de la paix, du fait de l%pmrg?: f’ii.:ffadtgghfg

I3 . 0] v - j t
iap;;lmal;;uig Ia.ruclfl: IISIJ(A/PV.1329 et 1330).
- Re ons sur le Nouvel Ordre Economique internati <
" o tons uvel Or miqL ona[,aqutemauooursdelaGW&Sion
dxm’Aménc'lqmuael.m Assemblée générale. La réalité du consersus a été contestée par les Etats-Unis
10. Clest ce qui sest produit pour la Charte i i
€ qui S'e it p des droits et devoirs é i 2 :

e o o e _ -VOors economiques des Etats, élaborée
Rl st umis a la régle du consensus, mais finalement adoptée par un vote i
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saurait les décrire ici. I1 suffit d’'indiquer que les décisions des organes
collégiaux sont, trés habituellement, prises a la majorité, suivant une
procédure qui varie avec chacun d’eux. Cest le cas, en particulier, des
organes juridictionnels (comme la Cour internationale de Justice, la Cour
européenne de Justice, les divers tribunaux administratifs), ainsi que des
comités ou commissions d’experts. Quant aux organes administratifs, ils
sont souvent soumis a des conditions de forme, relatives, par exemple,
aux avis qu’ils doivent recueillir avant de se décider. Devant les organes
juridictionnels, mais aussi pour les organes administratifs, trés
fréquemment, les questions de procédure revétent une importance
essentielle pour la validité de leurs actes.

§ 2. — Le contrdle de la validité.

39. Le respect de la procédure prescrite pour I'adoption des actes
unilatéraux constitue évidemment une des principales conditions de leur

validité et méme, a certains égards, de leur existence: un projet de

résolution qui n’a pas recueilli la majorité requise ne peut évidemment
pas étre considéré comme un acte de 'organe auquel il était soumis.
Toutefois, au moins en ce qui concerne les actes des organes
intergouvernementaux et des organes juridictionnels, les régles de
procédure sont trés habituellement respectées, et il est rare que la
contestation de leur validité porte sur ce point (il n’en va pas de méme
des actes administratifs). Les contestations les plus fréquentes, dans la
pratique, portent sur la violation des limites de la compétence de I'organe
considéré, ou sur la violation des régles de fond auxquelles ses actes
devaient se conformer. Il est bien évident que ces deux catégories de
régles (de compétence et de fond) ne peuvent étre passées en revue dans
le cadre de ce chapitre, comme cela a été le cas pour les régles d’adoption
des décisions, car cela obligerait & une analyse approfondie des actes
constitutifs de toutes les organisations internationales et, finalement, de
tout le droit international applicable aux organisations. En revanche, il
est intéressant d’examiner comment s’opére le contréle de la validité des
actes unilatéraux — quel que soit le motif d’invalidité qui puisse étre
invoqué — en cas de contestation. Ici encore, il convient de distinguer
entre les actes des organes intergouvernementaux et ceux des autres

organes.
A. — LES ACTES DES ORGANES INTERGOUVERNEMENTAUX.

40. A titre d’'exemple des contestations dont ces actes peuvent faire
I'objet, on citera, en s’en tenant a 'expérience de ’ONU, un des rares cas
ou la procédure d’adoption a été mise en cause. Dans laffaire des
« Conséquences juridiques pour les Etats de la présence continue de
I'Afrique du Sud en Namibie (Sud-Ouest africain) nonobstant la
Résolution 276 (1970) du Conseil de Sécurité », le gouvernement sud-

- africain a soutenu que la Résolution 284 (1970) du Conseil de Sécurité
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41. Comme exemples de contestati idité
] _ ons de la validité de ré i
gour excés de pouvorr, et en s’en tenant toujours a la pratique c?:(i%tll\?ll}s
oo Peut citer les critiques adressées 4 la résolution 377 (V) 1950 de
L emblée generale, Union pour le maintien de la paix'?, a I'affaire des
CeO;;lcénoses13 gellzmﬁe:s;ui(i forgelas4 5(:le(XrnzuI')ntien de la paix en Egypte et au
—ongo*?, Xésolution XI) 1966 mettant fin man
ll‘Jnfpn Slud‘-a.frlqan}e sur le Sud-Ouest africain™, ou les ?lgmbregxat cgg
ou ll.nscnptlon’ a Io‘rdrf_: du jour de I'Assemblée et la discussion de
Icglestt;ons de decolom_satlo:} ont ét¢ dénoncées par certains gouverne-
. :illlajr ;on;llxllilerecl:pntriur&s a la disposition de la Charte, relative aux
e cvent essentiellement de la compétence nationale d’un
42. Sagissant d’organes inter
42 . -rgouvernementaux, le contrdle de 1
ﬂah@}tt:e de leurs actes appartient d’abord aux Ftats membres eux-mér;esa
: ne faut pas oublier, en effet, que ce sont eux qui agissent dans le cadrf;
de luges Organes, eux qui se sont engagés a respecter les régles statutaires
: eté organisation en‘devenant‘ parties au traité qui I'a établie, eux qui sont
Interessés au premier chef a ce que ces régles soient respectées. Les
moia311teste Cce controle sont examinées ci-apres. ;
; ’yn point de vue procédural, c’est au resident d
orgzlsline qu’il appartient dg: veiller au respect dI; toutes l; c}rlgglt(;:
app cable,s: regles de Jprocedure, régles de compétence, régles de fond, ,
gu:sque cest lui qui dirige les débats et qui, notamment, dans I'exercice
as cette compétence, met les projets de décision aux voix (ou les soumet
it ;&nggglsgjt dgg _tm?nllbrzs). Les décisions qu’il prend 3 cet effet, soit
, » SOIt a la demande de certaj membres, peuvent étre
;::nstesmajoﬁteé;.rlé)qa&liiecepoﬁ,lc est I;gu x.‘male(;nent a I'organe de se prononcer, a
3 e €s questions de procédure, afi :
d mfli‘:;mexl‘_3 la position qu’il a prise. p i
- En dautres termes, le contrdle du respect de iti
44. : - s conditions d
z\;ahdlt& t_ies actes d'un organe intergouvernemental reléve en pratiqﬂz e?t
u premier chef, de cet organe lui-méme. Il s’agit d’un contréle préven’tif

11. CIJ, Recueil, 1971, p. 22. Le gou icai
’ L 5 .2 B £&- L& gouvernement sud-africain a encore invoqué d" i
orme, résultant selon lui de la violation des articles 27, § 3 et 32 de la Char?guZui %it:?tév:‘:?:tgsc

12. Voir Répertoire de la i ivi i
13 CLI, Recwetl, 1963, o Plfsalll_que Survie par les organes des Nations Unies, vol. I, p. 665.

14. CU, Recueil, 1971, p. 45 et
15. Article 2, § 7 de]a%hartc. >
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dont P'efficacité dépend évidemment de I'attachement de ses membres au
respect du droit. C’est bien 1a raison pour laquelle la Cour internationale
de Justice a pu affirmer que « toute résolution émanant d’'un organe des
Nations Unies réguliérement constitué, prise conformément a son
réglement et déclarée adoptée par son président, doit étre présumée
valable »'®.

45. Lorsque 'organe saisi éprouve des doutes sur sa compétence ou
sur le sens des régles qu'il doit appliquer, il lui est loisible de demander
des éclaircissements a 'organe qui lui est juridiquement supérieur, s’il en
existe {cas des organes subsidiaires, ou du Conseil exécutif dans les
institutions spécialisées ou organisations régionales), ou de demander un
avis juridique, lorsque cela est possible. Cest le cas, en particulier, pour
I’Assemblée générale et le Conseil de Sécurité, ou les autres organes ou
organisations autorisées, qui peuvent demander un avis consultatif a la
Cour internationale de Justice (art. 96 de la Charte). L’avis de la Cour
n’oblige pas I'organe, qui reste maitre d'y donner la suite qu’il décide'.

46. Ce mécanisme de controle préventif n’empéche pas que, dans
certains cas, la validité d’'une résolution soit contestée aprés son adoption.
Dans une telle hypothese, il s’agit, le plus souvent, d’'un différend
juridique entre les Etats membres composant la majorité, qui ont estimé
pouvoir approuver la résolution en cause malgré les objections qui lui
étaient adressées, et le ou les Etats composant la minorité qui s’est
opposée a cette adoption.

47. Dans quelques organisations, un recours judiciaire a été
organisé en vue de trancher un tel différend. C'est le cas, par exemple,
pour les Communautés européennes'® et pour certains problemes de
compétence du Conseil de 'OACIY. Ce n’est pas le cas de 'ONU. La
Cour internationale de Justice a eu Il'occasion de reconnaitre
expressément qu’elle n’avait « pas de pouvoirs de contrdle judiciaire ni
d’appel en ce qui concerne les décisions prises par les organes des
Nations Unies »2°, mais elle peut se voir demander un avis consultatif
dans une telle circonstance?!, avis qui, comme tel, peut étre accepté ou
rejeté par I'organe compétent qui I'a demandé??. Dans d’autres orga-

16. CU, Recueil, 1971, p. 22.

17. Cf,, par ex., les demandes d'avis consultatifs sur la compétence de I’Assemblée générale pour
I'admission d’un Etat aux Nations Unies, CLJ, Recueil, 1950, p. 4, ou a propos de l'interprétation de
I'accord du 25 mars 1951 entre 'OMS et I'Egypte, CLJ, Recueil, 1980, p. 73.

18. Article 173 du traitt de Rome. Dans ce cas, le recours peut étre formé par les autres
institutions de la Communauté et méme par des particuliers, personnes physiques ou morales, pour
les décisions qui les concernent directement.

19. Convention de Chicago, art. 84, et appel concernant la compétence du Consel de I'OACI, CIJ,
Recueil, 1972, p. 146.

20. CU, Recueil, 1971, p. 45.

21. Certaines dépenses des Nations Unies, CLJ, Recueil, 1962, p. 151. La Cour peut aussi exercer
un contréle  I'occasion de 'examen d'une demande d'avis portant sur un autre point : c'est ce qu'on
a vu avec I'avis sur les conséquences de la présence de 1'Union sud-africaine (supra, note 11), ou avec
I'avis sur certaines dépenses lui-méme.

22. Seul un traité pourrait renverser ce principe, un organe intergouvernemental ne pouvant ne
pouvant se lier par ses propres décisions.
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nisations, le réglement de ces différends d’interprétation est prévu par le
recours a une procédure de consultation ou de conciliation?.

48. Lorsqu'un différend sur la validité d’'une décision comporte un
enjeu politique important et qu’il n’existe pas de procédure de réglement

d’appliquer la décision qu’ils considérent comme illégale (ce qui, dans
Iaffaire des dépenses, risquait d’entrainer I'application de Particle 19 de
la Charte, qui prévoit la suspension du droit de vote des membres en
retard dans le paiement de leurs contributions ; cette éventualité fit Iobjet
d’'une épreuve de force, a la suite de laquelle I’Assemblée générale
renonca a I'application de Iarticle considéré). Le membre protestataire
peut aussi refuser de siéger dans un organe qu’il considére
irréguliérement composé®, ou de participer aux débats relatifs 4 une
question qu’il estime ne pas relever de la compétence de I'organe qui I'a
inscrite & son ordre du jour?. En dernier recours, il peut aussi se retirer
de lorganisation®. Ces diverses manifestations n’empéchent pas,
cependant, la résolution attaquée de continuer 3 étre considérée comme
réguliére par la majorité qui I'a adoptée et d’étre normalement appliquée
par es Etats qui la composent (et par T'organisation elle-méme). Elles
peuvent, cependant, amener la majorité a réviser son attitude pour
I'avenir (et a renoncer, éventuellement, 4 Iapplication des dispositions les
plus contestées)?’.

B. — LES ACTES DES AUTRES ORGANES.

49. Le contréle de la validité des actes des organes non
gouvernementaux dépend avant tout de la nature de ces actes et du degré
de développement de I'organisation concernée. Dans Ia plupart des
grandes organisations, la validité des actes administratifs relatifs a Ia
gestion du personnel est soumise a un contréle juridictionnel exercé, le
plus souvent, par un tribunal administratif spécial. Toutefois, dans le
systéme des Nations Unies, le Tribunal administratif des Nations Unies
et le Tribuanl administratif de I'OIT ont vu leur compétence étendue a
d’autres organisations du systéme (au contraire, la BIRD a établi son
propre tribunal). Dans les oOrganisations moins importantes, qui n’ont pu
conférer compétence a un tribunal administratif, le contréle est

23. Statuts du FMI, art. VIII, section 3 et 6, et art. XVIII; GATT, art. XII, § 4, et art. XXIL

24. Ce que fit 'URSS en 1950 aprés le refus du Conseil de Sécurité d'expulser le représentant de la
République de Chine (Chine « nationaliste ») et d’admettre celui de la Reépublique populaire de Chine,

25. Ce fut le cas de la France en 1955, aprés I'inscription a I'ordre du jour de I'Assemblée générale
de I'affaire algérienne.

26. Comme le firent les Etats-Unis d’Amérique pour I'OIT en 1977 et pour 'UNESCO en 1984.

27. Ce fut le cas pour la résolution 377 (V) 1950, Union pour le maintien de la paix, dont seujes
les dispositions procédurales furent Vraiment mises en ceuvre,

e
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i ement exercé par des commissions paritaires, dont les dec;sxo_ns
g%)rﬁuzgnéralement qtf"un caractére consultatif, le ghef du Secretanat
conservant le dernier mot. Dans les Commmaut&s europeennqs,zsle
méme contréle est exercé par la Cour de J ustice des Comrqux}autes :

50.. Les autres actes des organes adrnini_stratlfs ne sont genera.lemem.;
soumis qu'au contréle des organes mtgrgouw{emgmenmux, qui
s’intéressent plus a I'opportunité poliﬁqug qu’a la legalite. Ce contrdle
revét une importance particuliére lorsqu’ﬂ_ s’agit das_ actes du chgf du
Secrétariat, surtout si celui-ci est investi, en droit ou en fa.lt:, de
responsabilités politiques ou diplomatiques. La competence du Secrétaire
général des Nations Unies pour prend_re certam&s _uphaﬂves p_ohpqpes
sans autorisation préalable du Conseil de Sécurité a pu ainsi étre
plusieurs fois mise en doute?, de méme que la conformité de son action
avec les directives du méme Conseil en matiére de maintien c}q la paix et
de la sécurité internationale®®. Dans un cas du ‘moins, ISS critiques d’un
membre permanent ont fini par provoquer sa ,dermssmn .llva sans dire
que le reproche d’exces de pouvoir n’était qu'un aspect de ces cn‘g:lqu%s,
inspirées de motifs politiques. Dans’ une o’rgamsaUOAn dot@e de
compeétences étendues, au contraire, la nécessité d’'un controle de légalite
trés rigoureux se fait sentir. C'est le cas dc_es Qommunautes européennes,
ou tous les actes des organes sont soumis a la censure de la Cour de

a3

Justgcle: 'Les actes des organes juridictionnels peuvent faire 'objet d’'un
controle par voie d’appel ou de procédure’ de refox:maglop. Une telle
procédure a, par exemple, été instituée par lAssem_blee genera_le pour le
Tribunal administratif des Nations Unies®?. Les avis consultatifs rendus
par la CIJ dans le cadre de cette procédure ont, excephonne]l_em_ent, un
effet obligatoire. La méme procédure est applicable pour les décisions du
Tribunal administratif de I'OIT*. En régle gf:nerale, cependant, les
organes juridictionnels internationaux sont juges df: leur propre
compétence (art. 36.6 du statut de la CIJ) et leurs jugements sont
définitifs et sans appel (sous réserve d’éventuels recours en interprétation
ou en réformation, dont ils sont juges).

: icle 179 du traité de Rome. : )
%g éjeu fu‘t3 le cas, par exemple, du «Plan de paix» de Trygve Lie en 1950, et de plusieurs
initiatives de Dag Hammarskjéld, notamment a;lgg.g.os en 1960.
30. Notamment dans 'affaire du Congo en 0. ] _
31. Trygve Lie en 1952, aprés que 'URSS eut interrompu toutes relations avec Iui.
. Article 173 du traité de Rome. i : .
g% Reésolution AG 957 (X) 1955. Cf. « Demande de réformation du jugement », n°® 148, du
, CII, Recueil, 1973, p. 166. : 3
Tﬁjmﬁcle XII du statut du tribunal. Cf. « Jugements du TA de I'OIT sur requéte de FUNESCO »,
CL, Recueil, 1956, p. 77.
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Section III. — Les effets des actes unilatéraux.

§ 1. — Position du probléme.

52. Trés habituellement, le probléme des effets des actes unilatéraux
des organisations internationales est posé en termes de « force
obligatoire » et, le plus souvent, seulement pour les recommandations ou
résolutions de portée générale. Cette présentation est beaucoup trop
étroite. D’une part, il y a lieu de déterminer les effets juridiques de tous
les actes unilatéraux, quelques soient leurs auteurs et qu’ils soient
individuels ou généraux, et ces effets juridiques ne se limitent pas
nécessairement a la création d’obligations. D’autre part, on ne saurait
oublier que les organes intergouvernementaux somt toujours, en raison
de leur composition, des organes politiques, dont les actes ont une
motivation politique et sont adoptés par leurs membres en vue
d’atteindre certains résultats politiques. Ils produisent donc aussi des
effets politiques, dont Ianalyse juridique ne peut totalement se
désintéresser.

A. — LES EFFETS POLITIQUES.

53. Les effets politiques d’un acte d’une organisation internationale
(acte d’'un organe intergouvernemental) ou, exceptionnellement d’un
autre organe : Secrétaire général des Nations Unies ou son représentant,
meédiateur nommé par I'organisation, etc.) ne dépendent pas, ou trés peu,
de facteurs préétablis. Ils sont liés, essentiellement, aux circonstances qui
accompagnent leur adoption (nombre et qualité des Etats favorables ou
défavorables, nature de leurs relations et du rapport des forces entre eux,
nature et importance des intéréts en jeu, place de ces actes dans la
politique extérieure ou intérieure des Ftats qui les appuient, moment
choisi, réactions de I'opinion publique, etc.). Ce sont, si- on peut ainsi
s’exprimer, des effets de fait, qui se constatent dans chaque cas d’espéce a
posteriori. Ils peuvent faire I'objet de supputations ou de conjectures (en
fonction desquelles ils sont adoptés), mais qui sont toujours aléatoires. Il
n'en reste pas moins que ces effets politiques sont capitaux pour
Tefficacité de I'acte, lorsque celle-ci dépend du comportement ultérieur
d’Etats. L’intérét politique des Ftats concernés, ou le poids de la pression
politique a laquelle ces actes les soumettent, sera souvent déterminant
dans leur décision de se conformer ou non 4 ce qui leur est demandé. A
cet égard, le caractére obligatoire de I'acte n’est qu’un des aspects de cette
pression, qui peut étre décisif, mais qui n’est pas toujours le plus lourd,
lorsque des intéréts politiques de premiére grandeur sont en cause.

54. Certains actes d'organes intergouvernementaux — et ils sont
nombreux — peuvent étre purement politiques et ne produisent donc
que des effets politiques (appels, regrets, expression d’intérét ou de
préoccupation, etc). Cest le cas, trés fréquemment, des simples
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recommandations, pour les raisons qui seront développées un peu plus
bas. L’absence d’effets juridiques ne signifie pas 1’u351gmﬁ_ance, comme
les juristes ont souvent tendance 3 le penser. La portée pratique de§.eifet§
politiques dépasse souvent celle des_f-.ffets Jt_mdxques et explique I'apreté
avec laquelle peuvent étre négociés des actes purement pohthu&s:
Comme il a été dit plus haut, les effets politiques co_ntr_1b_uent aussi
puissamment a 'efficacité (ou a Iinefficacité) des effets juridiques et la
prise de conscience de ce phénoméne a eu, dans les falt’s,‘ Qes
conséquences importantes sur la transformation du processus de dec;smn
(recherche de I'unanimité ou du consensus dans des systémes

majoritaires)*s.
B. — LES EFFETS JURIDIQUES.

55. Les effets juridiques d’un acte doiventﬁr'lécessajrement_ avoir été
voulus par l'auteur de cet acte pour étre prodmts. ?’&st la raison pour
laquelle une recommandation, méme insistante, n'a pas de caractére
obligatoire, puisqu’elle n’exprime qu'une demande, ou une invitation.
Mais la volonté de produire des effets de droit ne suﬁ’it pas. Il faurt encore
gqu’'une régle préexistante rattache a I'expression dpne _vqlonte de tels -
effets, ou, en d'autres termes, que cette régle confére a T'organe dont
émane cette expression de volonté le pouvoir de produire les e_ffets’de
droit attendus. Il en est ainsi, tout au moins, pour les effets de droit qu'on
peut qualifier d'intrinséques, c'est-a-dire qui _ré:gu!tent directement et -
immeédiatement de I'adoption de I'acte wn§1d§:re. Mgus il se peut
également que cet acte produise des effets extrinséques, resultant non de
I’acte pris en lui-méme, avec toutes ses caractéristiques formelles, mais de
la place qu’il peut prendre, de facto dans un processus plus large de
creation du droit, dont il ne constitue qu'un élément et qui constitue la
véritable cause de la création d’obligations juridiques.

§ 2. — Les effets juridiques intrinséques.

56. Pour les raisons déja exposées, un acte juridique ne peut
produire les effets de droit voulus par son auteurvque_sx ce dermpr est
investi des pouvoirs nécessaires (et, bien entendu, s’il agit dans les limites
de sa compétence, Cest-a-dire si son acte est valabl_e). Mais ces effets ne
se limitent-pas a la création (modification, ’exuncnc_)n) d’obligations
juridiques : ce qui correspond, littéralement, a I’expression consacrée de
valeur, ou force « obligatoire » d'un acte. Ces effets sont beauco_up plus
variés. A titre d'exemples, on peut citer: 1'approbation ou

i ilaté isations i i faire 'objet des
35. Sur ce point, les actes unilatéraux des organisations lqtemanonalfs peuvent f
mémes observﬁons que les actes unilatéraux des Etats (cf. Virally, M., « La distinction entre textes
internationaux ayant une portée juridique dans les relations entre leurs auteurs et textes qui en sont
deépourvus », Annuaire de I'IDI, vol. 60-1, 1983, pp. 166-374). 2 -
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'annulation d’un acte juridique ; la création (modification, terminaison)
d’une situation ou d'un statut juridique (statut d'un territoire, par
exemple) ; I'attribution (suspension, retrait) de droits, de compétences, de
fonctions, ou encore d’une qualité juridique ; I'acceptation (cont&station,
refus) d’un état de droit ou d’une prétention juridique ; la désignation 3
une fonction (ou la révocation); I'autorisation de mener une action
déterminée ; I'habilitation a prendre certains actes juridiques ; etc.

57. Dans de trés nombreux cas, I'attribution de la compétence pour
prendre un acte déterminé implique nécessairement la collation du
pouvoir correspondant : la compétence pour élire ou nommer a une
fonction déterminée implique nécessairement, par exemple, que la
personne €lue ou nommée sera effectivement investie de cette fonction, si
la décision a été prise dans des conditions réguliéres. Il n’est donc méme
pas nécessaire, dans une telle hypothese, de distinguer entre compétence
et pouvoir. Cest ce qui se produit trés fréquemment pour les
compétences d’ordre interne des organisations internationales, c’est-a-dire
celles qui sont conférées aux organes au sujet du statut de membre de
I'organisation et du fonctionnement de cette derniére : admission de
nouveaux membres ; suspension des droits ou exclusion des membres ;
convocation des organes en session ; adoption du réglement intérieur ;
fixation de I'ordre du jour ; élection des membres des organes restreints
ou du chef du Secrétariat ; création d’organes subsidiaires ; autorisations
de dépenses ; adoption du budget ; fixation du baréme des contributions ;
etc. On pourrait encore citer tous les actes administratifs spécifiques,
notamment en matiére de gestion du personnel (nomination, révocation,
affectations, imposition de sanctions disciplinaires, promotions, etc.) et de
gestion financiére. Dans toutes ces hypothéses, les actes pris
réguliérement dans I'exercice de compeétences reconnues produisent
effectivement les effets juridiques qui y sont attachés. Beaucoup de ces
compétences découlent, d’ailleurs, d’une habilitation générale (comme
celle, par exemple, résultant de la qualité de « plus haut fonctionnaire de
I'Organisation » conférée au Secrétaire général par Iarticle 97 de Ia
Charte des Nations Unies, ou celle qui habilite le méme Secrétaire
général A agir « en cette qualité » a toutes les réunions des « organes
principaux » intergouvernementaux).

58. La question se pose de facon différente pour les actes
unilatéraux dont les effets concernent les Etats dans leurs relations
mutuelles (ou méme dans les rapports qu’ils peuvent avoir avec
'organisation en une autre qualité que celle de membre : par exemple en
tant que parties a un traité conclu entre eux et I'organisation, tel quun
accord de siége, ou un accord d’assistance technique). Dans une telle
hypothése, on se trouve en dehors de l'ordre interne, et I'organisation
doit avoir regu du droit international (général ou conventionnel) les
pouvoirs lui permettant d’effectuer les actes juridiques qu’elle prétend
prendre. C'est I'analyse trés justement faite par la Cour internationale de
Justice a propos du droit de I'ONU de présenter une réclamation
internationale contre un Ftat quelle considére comme responsable d’'un
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dommage subi par elle dans I'exercice de ses fonctions (droit reconnu par
la Cour)*S. e
59. Le probléme le plus débattu a été celui du pouvoir de crea}tion
d’obligations a la charge d’'un ou plusieurs Etats par un acte d'une
organisation internationale. La solution de ce probleme d01.t étre
cherchée, en premier lieu, dans l'acte constitutif de I’_orgamsatlon
considérée. Bien que cela soit assez exceptionnel (au moins pour les
organisations universelles), il arrive que ce pouvoir soit eﬂectlvemfent
conféré a une organisation, au moins pour certains de ses organes. Cest
le cas du Conseil de Sécurité, en vertu de Iarticle 25 de la Charte. On
peut citer aussi les pouvoirs de I’'OACI de promulguer des « staqgia.rds »
et des « pratiques recommandées », ceux de I'OMS en matiére de
réglements sanitaires, ou ceux de 'OMM en matiére de réglements
techniques?’. Ces divers instruments s'imposent aux Etats membres, sauf
si, dans certains délais, ils déclarent ne pas les accepter (art. 21 et 22 de la
Constitution de 'OMS : technique du contracting ouf), ou exposent les
raisons pour lesquelles ils ne. peuvent les appliquer (grt. 9 de la
constitution de 'OMM). De son coté, le traité de Rome instituant la
Communauté économique européenne confére aux organes de celle-ci
(Conseil et Commission) des pouvoirs treés importants et définit avec
précision les effets juridiques de leurs actes (réglements,_ directives et
decisions, obligatoires 4 des degrés divers : art. 189 du trait¢ de Rome).
60. Que se passe-t-il en cas de silence du traité constitutif ? La
question a été posée notamment a propos des resolutions de 1’ Assemblée
générale des Nations Unies et a donné lieu a de nombreuses controverses
et a une abondante littérature®®. Dans le cas de simples recommanda-
tions, la réponse est simple, puisque la recommandation, par d?ﬁ;limon,
ne pretend pas imposer d’obligation, elle n’est qu’une invite”. La
question est plus difficile pour les résolutions qui formulent des régles ou

36. Réparation des dommages subis au service des Nations Unies, CLJ, Recueil, 1949, p. 174. La
question s'est posée dans des termes comparables, bien que dans un contexte juridique tout différent,
2 propos du droit de I'Assemblée générale de mettre fin au mandat de I'Union sud-africaine sur le
Sud-Ouest africain : la solution 4 cette question a ét¢ donnée par la Cour sur la base d'une analyse du
mandat lui-méme (en tant qu’instrument international) et des droits qu'il conférait 4 'Organisation des
Nations Unies, successeur de la SDN (CLJ, Recueil, 1971, p. 45 et s., notamment les paragraphes 94
et 98-100). 2 z

37. Cf. Yemin, E., Legislative Powers in the United Nations and Specialized Agencies, Leiden,
SijthofT, 1969. ) y ;

38. Cf. la bibliographie figurant dans le rapport du professeur Skubiszewski, K., « The Elaboration
of General Multilateral Conventions and of non-contactual Instruments having a Normau_ve Fun(itzon
or Objective — Resolutions of the General Assembly of the United Nations », Annuaire de I'IDI,
vol. 61-1, 1985, pp. 223-224 (note 140), add. p. 29-81. ,

39. Elle peut, néanmoins, entrainer certaines obligations pour les Etats membres, lorsqu’elles sont
prévues dans Iacte constitutif, notamment I'obligation de la soumettre aux organes compétents pour y
donner suite (cf. par ex. : art. IV, B, 4 de I'Acte constitutif de I’UNESCQ)._Dans la mesure ol les
Etats se sont engagés i coopérer avec I'organisation et entre eux pour raa.hser certains objectifs et
qu'une recommandation a précisément pour objet d’organiser cette coopération, les Etats ont au
moins F'obligation d’examiner de bonne foi dans quelle mesure ils pourraient s’y conformer, surtout
s'ils ont voté en sa faveur. En outre, 'organe dont émane la recommandauon_a toujours lt? pouvoir
d'instituer un mécanisme de controle destiné 3 examiner la facon dont celle-ci est appliquée par les
Etats (et donc 2 faire pression sur eux pour qu'ils s’y conforment : on retrouve ici les effets politiques).
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des principes juridiques, ou procédent par injonctions adressées a un oy
plusieurs Etats.

61. On admet trés généralement qu’en I'absence dans la Charte, ay
Qro{it de I'Assemblée générale, d’une disposition comparable a oellé de
lartlgle 25 pour le Conseil de Sécurité, cette derniére ne peut pas
conferer un caractére obligatoire aux injonctions qu'elle adresse a un oy
Plusieurs Etats identifiés. Ces injonctions n’ont donc valeur que de
recommandations trés insistantes.

62. _ La formulation de regles générales, au contraire, a donné lieu 4
des opinions contrastées. Certains auteurs (et certains représentants
gouvernementaux) ont soutenu, non sans vraisemblance, que 1’affirma-
tion de régles de droit international par 'ensemble des Ftats composant
la Comm!.mf.tute internationale, réunis au sein de I’Assemblée générale,
e pouvait etre sans conséquences juridiques. La question s’est trouvée
posee en particulier a propos de résolutions adoptant deux types
d’instruments :

() les « déclarations », par lesquelles I'Assemblée générale proclame

., certains principes ou régles de droit ;

(ii) les « codes de conduite », regroupant un ensemble cohérent de
régles et de principes destinés a régler la conduite d’Etats, ou, plus
souvent, de sociétés ou groupes de sociétés commerciales ayant
une activité internationale (les sociétés « transnationales »).

63. En l'absence de pouvoirs « législatifs » expressément attribués
par la Charte 4 I'Assemblée générale, celle-ci ne pourrait édicter des
regles; op]igatoires pour les Etats que si une régle coutumiére s'était
formée a cet effet. Rien dans le comportement des Ftats membres ne
permet de soutenir qu’une telle régle se serait effectivement formée. Tout
au contraire, le fait que, dans plusieurs cas, les Etats membres aient
estimé nécessaire de reprendre le contenu d’une déclaration dans une
convention ultérieure montre bien leur conviction que cette déclaration
n’avait pas pu créer du droit 4 elle seule. La méme conclusion peut étre
tirée des discussions trés vives qui ont eu lieu lors de la négociation des
codes de conduite entre les Etats qui souhaitaient en faire I'objet d’'une

- convention* et ceux qui étaient partisans d’une résolution, tous étant
d’accord pour considérer que cette derniére serait dépourvue de caractére
obligatoire*!.

64. L’absence de pouvoirs « legislatifs » de I’ Assemblée générale ou
des organes pléniers des organisations universelles ne signifie pas que
9ell_e§ de leurs résolutions qui proclament des principes ou des régles
Juridiques seraient dépourvues de tout effet juridique. Il en résulte
seulgment que ces effets ne peuvent provenir que de facteurs
extrinséques.

40. Ce fut la solution adoptée pour le code de conduite sur les conférences maritimes : convention
du 27 avril 1974,

41. La dm_cusmn a été particuliérement vive pour le projet de code de conduite pour les transferts
de technologie et pour celui sur les SoCiétés transnationales. :
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§ 3. - Les effets juridiques extrinséques.

65. On notera d’abord qu’une résolution de I'Assemblée générale
peut se voir conférer un caractére obligatoire dans le cas ou les Ftats
chargés de la responsabilité de I'appliquer s’engagent, 4 'avance ou aprés
son adoption, a s’y conformer, ou manifestent leur acceptation de le
faire. Cest ce qui s'est passé, par exemple, pour les résolutions de
I’Assemblée générale relatives aux anciennes colonies italiennes*’. Le
méme résultat peut étre atteint a4 I'égard des Etats qui acceptent
solennellement une résolution. L’obligation ne résulte pas, alors, de la
résolution elle-méme, mais de I'engagement pris, ou du consentement
exprimé a propos de cette résolution.

66. Il est fréquent aussi que des déclarations prétendent seulement
élucider le sens du texte du traité constitutif de I'organisation en détaillant
ses conséquences, ou énoncent certaines régles ayant déja acquis un
statut coutumier. Dans le premier cas, ces déclarations constituent une
interprétation autorisée du traité considéré, dont la valeur juridique est
indéniable, mais dépend, directement, de I'accord qui a pu se former a
son sujet (et non pas, simplement, de 'observation des régles formelles
d’adaptation). On peut citer & titre d’exemple, la Déclaration 2625 (XXV)
1970 sur les principes du droit international relatifs aux relations
amicales entre les Etats et 4 la coopération conformément a la Charte des
Nations Unies, adoptée par voie de consensus. Dans le second cas, la
déclaration constitue une confirmation de la régle coutumiére, si elle est
deja établie, ou peut méme contribuer a I'établir définitivement, si elle
était en voie de formation, par I'expression claire d’une opinio juris
communis a son sujet. I n’en sera ainsi, cependant, comme dans le cas
précédent, que si la déclaration bénéficie elleméme d’un accord trés
général, ou d'un consensus. La Déclaration 2625 (XXV) peut également
étre citée dans ce contexte. Certains des principes qu'elle codifie, en effet,
avaient une valeur coutumiére indépendamment de la Charte, dont le
texte, pour certains d’entre eux, n’était pas dépourvu d’ambiguité*’.

67. Il en va différemment pour des régles nouvelles, formulées dans
une déclaration ou un code de conduite, alors qu’elles n’avaient pas
encore pénétré dans la pratique internationale. La formation de la
coutume repose toujours et avant tout sur la généralisation d’une
pratique (comme le souligne le texte de I'article 38, 1, & du statut de la
CL)). L'opinio juris n'est qu’un élément second, qui qualifie cette pratique
€t ne peut donc se manifester que lorsque celle-ci s’est établie, ou, tout au
moins, est en train de s’établir. Les résolutions qui proclament des regles
nouvelles ne peuvent étre considérées comme la consécration juridique,

42. En application de Particle 23 du traité de paix avec I'ltalie et d'une déclaration des quatre
puissances au profit desquelles I'Ttalie avait renoncé a tous ses droits. ;

43. Principe de I'égalité de droits et du droit des peuples 3 disposer d’eux-mémes, principe de non-
intervention.
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par une opinio juris communis, d’une pratique par définition inexistante.
En revanche, elles revétent une signification de premiére importance de
lege ferenda, dans la mesure ou elles regoivent un tres large appui. Elles
sont donc susceptibles de précipiter I'apparition et 1a généralisation de la
pratigue et d’empécher des oppositions de se manifester. Bien qu'il
concerne une conférence internationale et non une organisation, on peut
citer, a titre d’illustration de ce qui vient d'étre dit, 'exemple du
processus coutumier qui a abouti a [Pétablissement de la zone
économique  exclusive comme institution coutumiere aujourd hui
incontestée. Le point de départ du processus a été le large accord réalisé a
ce sujet au sein de la troisieme Conférence des Nations Unies sur le droit
de la mer. Il a déclenché uune série de déclarations d’Etats se dotant
d’une telle zone (ou d’une zone de péche de 200 milles), qui n’ont elles-
mémes provoqué aucune protestation de la part d’Etats tiers (ou des
protestations qui ont éte rapidement abandonnées) et ont pu ainsi donner
naissance a une regle coutumiére établie avec une rapidité tout & fait
inhabituelle en matiére de coutume internationale. 11 est particuliérement
apparent, dans ce cas, que ce n'est pas la forme, mais la réalite, glu

consensus réalisé au sein d’une instance internationale universelle, qui 2
été élément déterminant. ;






