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La Constitution frangaise de 1958 consacre notamment ses
articles 53 & 55 aux régles de procédure qui aboutissent 4 lincor-
poration dans Tordre juridique frangais des accords internationaux
auxquels la France est partie.

Ils sont ainsi rédigés :

Arf. 53. — Les traités de paix, les traités de commerce, les
traités ou accords relatifs a l'organisation internationale,
ceux qui engagent les finances de I'Etat, ceux qui modifient
les dispositions de nature législative, ceux qui sont relatifs
a l'état des persomnes, ceux qui comportent cession, échange
ou adjonction de territoire, ne peuvent étre ratifiés ou approu-
vés qu'en veriu d’une ol

Ils ne prennent effet qu'aprés avoir été ralifiés ou approuveés.

Nulle cession, nulle adjonction de territoire n’est valable sans
le consentement des populations intéressées.

ah A A R AR A A A

Art. 54. — Si le Conseil constitutionnel, saisi par le Président
de la République, par le Premier Ministre ou par le Président
de Pune ou Pautre Assemblée, a déclaré quw'un engagement
international comporte une clause contraire a la Constitu-
tion, 'autorisation de le ratifier ou de l'approuver ne peut
intervenir qu'aprés la révision de la Constitution.

A B R A R A

Art. 55. — Les traités on accords réguliérement ratifiés oun
approuvés ont, dés leur publication, une autorité supérieure
4 celle des lois, sous réserve pour chaque accord ou {raité,
de son application par Pautre partie. »

a R AR

Ces dispositions ne sont pas la reproduction de celles que la
Constitution de 1946, en particulier dans ses articles 26 et 28, con-
sacrait 4 ce probléme. Clest qu’elles traduisent, en effet, une double
préoceupation de la part du Gouvernement de Pépoque dont on sait
le role important qu’il a joué dans Uélaboration de la Constitution.
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D'une part le souvenir des débats passionnés que le projel
de communauté européenne de défense avait motivés restait pré-
sent 4 la mémoire notamment de ceux qui en avaient redouté la
atification. C’est ce que constatera, par exemple, M. Coste-Floret,
Jors de la sixidme séance du Comité consultatif, au cours de la dis-
eussion du texte qui devait devenir l'article 54, en évoquant «une
mauvaise querelle rétrospective qui n’est plus de saison » (1). Cest
ce qui résultera, explicitement cette fois, des entretiens tenus entre
des représentants de la presse et certains membres du groupe de
travail qui, aux cbtés du Garde des Sceaux, avatent participé a la
préparation des textes constitutionnels.

D’autre part, en cette matiére comme en d’autres, leffort
gouvernemental, au plan constitutionnel, a été de ne pas paraitre
riettre en cause les pouvoirs du Parlement, s’en remetiant & Pavenir
du soin de dessiner les contours réels de nos institutions.

Ces deux ordres de considérations ont conduit & un libellé des
articles 53 et 55 dont une interprétation littérale perfnet de dégager
une conception homogéne et que I'on a voulue, en outre, sédui-
sante (2).

Séduisante, elle le serait, par exemple, parce que Yarticle 55
affirme la supériorité des traités ou accords internationaux sur la
loi.

Homogéne, elle le serait, par exemple, puisque Varticle b4
prévoit que la supériorité de la régle de droit international serait
sanctionnée par une mise au pas de la constitution préalablement
4 l'approbation de P'accord international qui dérogerait 4 cette
dernidre dans 'une quelconque de ses clauses.

Soucieuse de maintenir les droits du Parlement, elle le serait
et le serait, & Voccasion, plus que la constitution de 1946 puisque,
par exemple, Particle 53 prévoit, oufre Pintervention parlementaire
traditionnelte pour la ratification des traités une intervention par-
lementaire. qui constitue une innovation, pour Papprobation des
accords en forme simplifiée.

(1) Avis et débats du Comité Consultatif Constitutionnel, Documentation
frangaise, p. 64.

(2) Sur ces points, voir notamment : Npuyen Quoc Dinh, La constitution
de 1968 et le droit international. Revue du Droit Public, 1959, p. 515 et

suivantes.

David Ruzié, L'autonomie financiére des communautés européenncs et
I’accroissement des pouveirs budgétaires du Parlement euro éen (A propos de
{%T%écisi(;ns du Conseil Constitutionnel du 19 juin 1970). La Semaine Juridique,

, n° 45,
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Les membres du groupe de travail préeité commentaient, en
effet, celte innovation dans les fermes suivants : (3

¢ ... on a fait apparaitre dans larticle 53, 4 la demande du
« Quai d'Orsay, les ¢ accords » en forme simplifi¢e qui sont
« conclus au nom du Gouvernement et ne sont pas soumis &
¢ ratification, mais qui peuvent porter sur des matiéres fort
« importantes. On signe un accord tous les deux jours, sur les
¢ questions les plus diverses. Ces accords ne pourront désor-
« mais étre approuvés qu’en vertu d'une loi lorsqu’ils portent
¢ sur une des matiéres de Particle 53. Voici done un point, non
¢ négligeable, sur lequel les garanties du Parlement sont ren-
¢ forcées, »

Une telle analyse traduit-elle Papparence ou la réalité ?

11 y a, du moins & mon sens, simple apparence comme me pa-
raissent I’établir Péconomie générale, et plus précisément les lacu-
nes des articles 53 4 55 (1) et le confirmer la conception de la hié-
rarchie des actes juridiques qu'implicitement ils consacrent (II).

1. Avant de relever les lacunes de fond des dits articles (§ 2), on
peut relever une lacune de procédure dans la conception initiale
du Gouvernement de 1958, lacune que révélent les fravaux prépa-
ratoires (§ 1).

§1. 11 n'est pas sans intérét, en effet, de noter que I'actuel
article 54, qui yésulte d’'un amendement de M. Coste-Floret, ne
reproduit pas le libellé proposé par le Gouvernement et qui était
le suivant : (4)

¢ Lorsqu'un engagement international comporte une clause con-
« traire & la Constitution ou & une loi orgamique, Pautorisation
¢ de le ratifier ou de Yapprouver ne peut intervenir qu’aprés
« la révision de la Constitution ou la modification de la loi

< organique, »

Ne se trouvait pas fixée, par conséquent, une procédure préci-
sant comment el par qui serait appréciée et réglée la question de
la constitutionnalit¢ ou de I'inconstitutionnalité du iraité ou de
Paccord en cause.

Faut-il comprendre que la question préalable pour inconstitu-
tionnalité, qui allait figurer dans les réglements des assemblées
parlementaires, aurait été considérée, en Pabsence d'un amendement
du texte, comme la solution adéquate ?

(3) Documentation frangaise. Notes et Etudes documentaires, avril 1959,
n® 2630, g. 22,
(4) Op. cit, p. 64.
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En toute hypothése, on s'efforcait de rendre aussi difficile
qu’il se pouvait la ratification de Pengagement international soumis
a I'appréciation du Parlement.

Sans aucun doute Pamendement de M. Coste-Floret a-t-il ap-
porté au texte une fort heureuse amélioration, alors méme qwil
aurait sealement levé une incertitude.

Pour autant, it n’en reste pas moins gque Parlicle 54 ne com-
porte aucune obligation pour une autorité ou un organe quelcon-
que de I'Efat, de déclencher la procédure de révision, comme si
tant le résultat espéré que le but recherché avaient été de < blo-
quer » la ratification ou I’approbation redoutée.

Il serait, cependant, inconvenant de paraitre esquisser un pro-
cés d’intention et il ne saurait y avoir de démonstration valable que
dans Panalyse des conséquences logiques que postulent les articles
53 A 5b.

§ 2. En considérant comme fondée une procédure juridiction-
nelle de contrdle de la constitutionnalité des engagemenis interna-
tionaux, encore conviendrait-il que le dit contrdle soit général et
non partiel.

Sur ce point, les procédures de la constitution de 1958 présen-
tent deux lacunes qui, 4 la différence de celle qui vient d’étre évo-
quée, sont de fond, et non pas de simple procédure.

En premier lieu, si Pintervention d’un nouvel engagement in-
ternational peut mettre en cause des dispositions de la constitution,
il peut évidemment en aller de méme pour la dénonciation, inter-
nationalement réguliére, d’un engagement existant. La logique
voudrait done qu'un contrdle juridictionnel préalable de la dénon-
ciation projetée intervienne afin qu’éventuellement, une révision
de la constitution précéde ladite dénoneiation.

Le droit positif comparé, s’il est volontiers prolixe quant aux
modalités des interventions des Parlements dans la procédure de
ratification des traités, laisse dans le domaine de la compétence
gouvernementale 'exercice du droit de dénonciation qui ne trou-
vera, le cas échéant, sa sanction qu'au plan politique par la mise en
jeu de la responsabilité ministérielle. 11 est de fait que article 28
de la conslitution de 1946 qui avait esquissé un parallélisme des
formes entre les procédures de ratification et de dénonciation des
traités, constitue une exception.

Sans aucun doute, Ia tradition historique des divers régimes
représentatifs 4 travers laguelle s’est développé un certain controle
parlementaire de la politique étrangere, explique et, dans une large
mesure, justifie que le parallélisme des formes n’ait point été rete-
nu en la matiére.
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En ce sens on congoit aisément que les constitnants de 1958
n’aient point considéré que Yarticle 28 de 1946 valait comme un
précédent A retenir et 4 développer, alors méme que, ce faisant, ils
rédunisaient Pampleur du contrdle parlementaire.

Par contre, dans la mesure oit ils s'attachaient 4 metire en
place un contrdle de la constitutionnalité des engagements inter-
nationaux, ils aboutissaient 2 un déséquilibre du dit contrdle en
restituant au domaine de la compéience gouvernementale I'exer-
cice du droit de dénonciation.

La seconde lacune de fond apparait & I'occasion de la distinc-
tion qu'tablit Particle 53 entre les engagements internationaux
dont la validité suppose une approbation parlementaire et ceux
qui en sont dispensés.

Dans la mesure ol Pengagement projeté concerne Pune des
matiéres énumérées dans P'article 53, I'approbation parlementaire
est nécessaire. Elle I'est, quelle que soit la forme prise par Penga-
gement c’est-a-dire qu'il ¢'agisse d’un traité ou de ce qu'il est con-
venu d’appeler un accord en forme simplifiée. On a déj noté que
la nécessité d’une approbation parlementaire dans ce dernier cas
constituait une innovation de la constitution de 1958 qui offre un
champ d’action élargi au contrdle parlementaire.

En bref, certains engagements internationaux, échappent désor-
mais, & la nécessité d’'une approbation parlementaire, non pas, ou
non plus, 4 raison de la forme dans laquelle ils ont été conclus et
négociés mais du fait de la matiére sur laquelle ils portent.

Ce qui importe pour notre démonstration ce n'est point une
appréciation directe de I'ampleur du contrdle parlementaire, volon-
tiers fragmentaire en la matiére. Ce qui imporie c’est que, par
hypothése, les textes de 1958 lient l'intervention juridictionnelle &
P'intervention parlementaire de sorte que les engagements interna-
tionaux qui sont soustraits & toute approbation parlementaire, le
sont par voie de conséquence, A toute vérification de constitution-
nalité.

Dés lors ce qu'il convient d’apprécier, c’est la portée de I'énu-
mération de I'article 53. En particulier, aprés examen tout autant
des matidres qu’elle reconvre que de celles gqu’elle n'englobe pas,
peut-on dégager une conclusion, étant évident que la conclusion
souhaitable serait que seules des matiéres secondaires et subalter-
nes se trouvent exclues. :

Les difficultés A résoudre en Despice sont connues et leur
solution n’est guére aisée. L’expérience montre que I'on a le choix
entre des énumérations trés précises, dont on constate au fur et A
mesure de Papplication des textes qu’elles comportent des lacunes,
et des formulations larges, dont Pinterprétation, & 'usage, se révéle

ambigueé.
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L’article 53, s’inspirant de trés prés de PParticle 27 de 1946, a
retenu, par exemple, les accords relatifs « & 'organisation interna-
tionale » ou encore «ceux qui engageni les finances de I'Etat ».
Seule la pratique, et une pratique nécessairement ponctuelle dans
ses premiéres manifestations, peut préiendre aboutir 4 une lente
mise au point d’une interprétation approximative de ces expres-
sions.

Pour autant Panalyse n’est pas impossible. En définitive les
précautions prises par les constituants de 1958 concernent essen-
tiellement, si pas exclusivement, le développement des initiatives
qu'entraine D'activité des organisations européennes, comme le
confirme le souvenir fréquemment évoqué des débats motivés par
le projet de communauté européenne de défense, Il est de fait que
c’est 14 le cadre des hypothéses les plus intéressantes et les plus
délicates. .

Un exemple qui ne sera certainement pas recusé peut faciliter
la démonstration : des difficultés récentes, et qui ne sont pas réso-
lues, ont établi Iimportance et la nécessité, dans un délai relative-
ment bref, d'un régime de parité fixe des monnaies européennes
ou, 4 tout le moins, d’un cadre fixe & Pintérieur duquel seraient
tolérables des fluctuations des diverses monnaies nationales des
Etats de la communauté. En fait, la stabilité des politiques com-
munes plus ou moins acquises, I’élaboration de politiques commu-
nes nouvelles, le maintien ou le développement de la participation
de la communauté au commerce international convergent pour
exiger une solidarité monétaire européenne et font obligation aux
Etats en cause d’abandonner leur souveraineté monétaire nationale.

On ne peut, dés lors, sluder les questions suivantes: quel régime
juridique peut-on bien concevoir pour le communiqué qui, & I'issue
d'un week-end studieux, rendrait, ou rendra, public le réglement
ou Paccord anquel auront abouti les ministres des finances inté-
ressés ? Est-ce qu'il n’est pas également certain, d’une part que des
exigences techniques, auxquelles on voit mal comment on se déro-
berait, ne permettent pas en toute occasion une procédure parle-
mentaire préalable d’approbation et d’autre part que la souveraineté
monétaire de I'Etat est une expression directe et immédiate de la
souveraineté de ce dernier ?

Sans doute pouvait-on imaginer qu'un confrdle juridictionnel
de la constitutionnalité des engagements internationaux puisse
étre partiel sans &tre abAtardi. Encore faudrait-il que la formule
qui dessinerait les contours de ce controle juridictionnel dissocie
le principal, pour le soumettre & ce dernier, de P'accessoire, pour
Pen exclure. Or toutes les habiletés rédactionnelles et procédurales
sont impuissantes contre le fait que c’est la nature méme des cho-
ses qui retire parfois au contrdle une part de sa matiére éventuelle.
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Ainsi constate-i-on en conclusion que le senl controle, réel et
global, est un contrdle politique, dont d'aillears certaines modalités
Q’exercice, notamment celles qui supposent une activité postérieu-
re 4 la négociation des accords, peuvent, & l'occasion, se trouver
mises en cause.

Au surplus, le principe méme du contrdle juridictionnel de la
constitutionnalité des accords iniernationaux que les constitnants
de 1958 ont cru devoir retenir me parait consacrer un engagement,
une option, sur le plan de la doctrine juridique qui mérite Panalyse.

II. On a assez volontiers soutenu que la constitution de 1958
consacre la hiérarchie des actes juridiques qui, en subordonnant
]a loi & la constitution et celle-ci aux accords internationaux, sanc-
tionne notamment la supériorité du droit international sur le droit
interne. 11 faudrait comprendre que la nécessité de ne ratifier ou de
n’approuver l'engagement international quwaprés avoir, le cas
échéant, effectué la révision de la constitution wen est que la con-
firmation et traduit, tout au plus, le souci d’asurer dans les textes
Pordre naturel des choses.

Je crains qu'il nen soit pas ainsi et qu’en définitive la procé-
dure imaginée par les constituants de 1958 ressuscite une interpré-
tation de la nature de la loi portant autorisation de ratifier que
I’on pouvait tenir, du moins apparemment, pour abandonnée.

§1. Tres tot, un positiviste comme le Professeur Charles
Rousseau donnait de Varticle b4 Vinterprétation suivante : (B)

. lesprit général dont procéde Pinsertion de Particle 54
s'inspire implicitement de lidée d’aprés laquelle la loi qui
antorise la ratification d’un traité conclu par la France pour-
rail opérer dans certains cas — et dans des conditions qui
seraient alors en effet parfaitement irréguliéres — une révi-
sion de la Constitution en dehors des formes prescrites par
celle-ci. C’est oublier que Pacte voté par le Parlement et qui
habilite le Président de la République & ratifier un traité n'a
d’une loi que le nom. On sait que Papprobation donnée par
un organe étatique 4 un acte accompli par un aufre organe
ne change pas la nature juridique de cet acte: il en est ainsi
des approbations législatives données 4 des actes adminis-
tratifs. 1 ’acte improprement appelé loi de ratification est une
simple autorisation en forme législative et rien de plus, que
bien des particularités différencient radicalement d'une loi
ordinaire. L’intervention des deux Chambres aux fins d’auto-
risation de la ratification d'un traité ne peut dés lors en
aucune maniére 8tre considérée comme équivalent & une loi
abrogatoire de telle ou telle disposition constitutionnelle... »

ﬁﬁﬁﬁﬁhhﬁﬂﬁﬁﬁﬂﬂﬁﬁﬁﬂﬂ

(5) Hommage d'une génération de juristes au Président Basdevant, p. 469.
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11 est de fait que Pautorisation législative de ratifier intervient
au terme d'une procédure qui se différencie de celle de la loi : Pini-
tiative est réservée au Gouvernement ; le droit d’amendement du
parlementaire est supprimé. 11 faut ajouter que si la promulgation
de 1a loi s’analyse dans I’exercice d’'une compétence liée du Gouver-
nement et doit, de ce fait, intervenir dans les quinze jours qui sui-
vent la fransmission au Gouvernement de la loi définitivement
adoptée (article 10 de la constitution), la promulgation de la loi
portant autorisation légisiative de ratifier a toujours en un carac-
tére discrétionnaire, caractére que Particle 53 de la constitution a
maintenu,

§ 2. L’explication de Farticle 54 que le Professeur Charles
Rousseau trouvait «implicitement » dans le libellé de celui-ci est
confirmée et précisée par les enseignemenis que I'on peut tirer des
travaux préparatoires de la constitution.

Toul s’est passé, en effef, comme si les auteurs du texte en
cause considéraient qu'une loi portant autorisation législative de

, ratifier était, dans sa nature, une loi ordinaire dont la portée était
 notamment de dénaturer les régles de droit international incluses
dans le traité ou I'accord pour en faire des dispositions 1égislatives
internes.

En ce sens paraissent témoigner les débats du Comité consul-
tatif constitutionnel.

Le texte qui devait, en définitive, devenir Varticle 54 était
ainsi libellé dans sa rédaction initiale : (6)

Lorsqu’un engagement international comporte une clause con-
traire a la Constitution ou 4 une loi organique, l'autorisation
de le ratifier ou de I'approuver ne peut intervenir qu'aprés
1a révision de la Constitution ou la modification de la loi

organique. »

A A A A B

On propose notamment, au sein du Comité consultatif constitu-
tionnel, la suppression de toute référence aux lois orgamiques.

Le Commissaire du Gouvernement s’opposa & cette modifica-
fion dans les termes suivants :

< .. je ne suis pas du tout d’accord pour supprimer la mention
¢ particuliére faite aux lois organiques. Les traités qui modi-
« flent une loi devant éire ratifiés dans la forme de la loi, il
< est logique que ceux qui modifient une loi organique le soient
¢ dans la forme particuliére de la loi organique. » (7)

(6) Op. cit,, p. 64.
(7) Clest nous qui soulignons.
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Ainsi une disposition de droit international modifiant une
régle de droit interne, qu’il s’agisse de la constitution, d'une loi orga-
nique ou de la loi ordinaire, ne serait susceptible de s’intégrer dans
Pordre juridique interne qu'apres qu'on ait eu recours & la procédu-
re d’élaboration prévue pour la dite régle : révision constitution-
nelle, procédure de la loi organique, procédure législative ordinaire.
C’est donc bien considérer que la loi portant autorisation législative
de ratifier est une loi ordinaire qui rend obligatoire la régle de
droit international en en faisant une disposition législative interne
¢’est-d-dire en la dénaturant.

11 'y a ancun doute que le fait que Pautorisation parlemen-
taire de ratifier ait pris I'apparence d’une loi a créé ou facilité Yam-
biguité, Ce n’est pas une des choses les moins curieuses que de
voir des partisans délibérés de la constitution d’octobe 1946, y céder,
4 Poceasion de la polémique motivée par le projet de Communauté
Européenne de Défense,

Cest ainsi que le Président Jules Moch présentera, dans son
rapport fait au nom de la Commission des Affaires Etrangéres de
PAssemblée Nationale, des observations particulitrement nuan-
cées : (8)

La loi de ratification, écrit-il, étant une loi ordinaire, est
soumise au méme régime que les lois de celte nature... Sile
Parlement entend ratifier un traité contraire & une prescrip-
tion de la Constitution, il doit apporter 4 la Constitution,
préalablement 4 la promulgation de la loi de ratification, les
modifications correspondantes...

... 11 faut toutefois retenir.. que, si le Parlement ratilie un
traité comprenant des dispositions contraires & la Consfi-
tution, sans modifier la Constitution elle-méme, le fraité n’en
produira pas moins toutes ses conséguences, On a vi.. que
devant les juridictions internationales, un Etat ne peut se
prévaloir du fait gqu'un traité, réguliérement ratifié, serait
contraire a la Constitution.

La ratification engage enti¢rement la responsabilité de cet
Etat.

On apergoil ainsi combien est théorigque le principe que le
Gouvernement et le Parlement doivent veiller au respect de la
Constitution, lorsq’ils élaborent ou approuvent un traité... »

Aﬁﬁﬂﬁﬁﬁﬂﬁhﬂﬁﬁ&hﬁﬁﬁ

On peut s'efforcer de soutenir que la procédure de Particle 54
de la Constitution est respectueuse de la primauté du droit inter-
national sur le droit interne en arguant, en ce sens, du fait que se
trouvent confrontés en Pespéce, d'une part les dispositions de la
constitution et d’autre part celles d'un simple projet d’accord in-
ternational, puisquw'en effet la ratification, par hypothése en quel-

{8) Kiss, Répertoire francais de droit international public, tome I, p. 222
et 223, ’
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que sorte, n'est pas encore intervenue ef le traité international
n’est pas adopté au moment ol est prévue la confrontation des
deux textes.

Ti conviendrait alors que Ion nous accorde, & tout le moins,
gue la supériorité du traité sur la constitution et celle de la loi
sur le réglement intervenu dans le domaine législatif ne sont point
sanctionnées ou entendues de la méme manidre, comme si elles
n’étaient pas de ia méme nature. Nul, en effet, n’a jamais imaginé
qu'un projet de loi puisse éire retardé dans sa discussion, son vote
ef, le cas échéant, sa promulgation jusqu’a ce gue soit infervenu
le retrait de telle ou telle disposition réglementaire contraire 4 une
clause du projet législatif.

En définifive — et c’est 13 sans doute le fait décisif — l'inno-
vation imaginée par les auteurs de Particle 54 g'écarte de la pratique
traditionnelle francaise dans laquelle elle ne trouve aucun appui.
Sans qu’il y ait lien d’évoquer la pratique de la Troisi¢éme Républi-
que, on peut rappeler que la décolonisation, sous la Quatriéme et
sous la Cinqui¢me République, a déroulé ses conséquences et
atteint ses buts sans quait été retenue la docirine que postule
I'article b4.

s
&k

Le caraciére partiel et batard du contréle juridictionnel de 1a
constitutionnalité des traités de l'article 54 s’excuse et g’explique
par la pratique frangaise des constitutions rigides.

Ce n’est pas en lui-méme qu’il trouve sa justification et puise
sa raison d’étre. Il n’a pas d’autre but que de rendre plus lourde
la procédure aboutissant & Pautorisation législative de ratifier et
plus difficile le rassemblement de la majorité nécessaire i celte
fin, du fait des conditions d’ampleur particuliéres auxquelles doi-
vent satisfaire les majorités parlementaires susceptibles d’empor-
ter une révision de la constitution.



