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Comme un grand expert en matidre d'intégration

européenne me l'a écrit récemment, si les problémes qui sont
abordés dans mon rapport sont pour l'instant en sommeil par la
grfce du Général de Gaulle, ils risquent bien de retrouver leur
actualité un jour ou l'autre. C'est la raison pour laguelle j'ai
tenté autant que poseible de faire abstraction d'un exawen des
questions concrétes quil se rapportent 2 la participation de la
Suisse & la Communauté économiqgue européenne. J'ai pensé que
1'on n'éttendait pas d'un rapport présenté & la Société suisse
des Juristes sur les Organl: itions économiqgues supranationales,

1'indépendance et la neutralité de la Suisse qu'il se substituft
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aux négociateurs qui, dans ui:: situation encore inconnue, seront
amenés A examiner des questions trés particulisres. En revanche,
le moment me pafait venu, ou il est possible d'explorer certains
problémes d'un caractére plus général qui sont posés a notre pays
par 1'existence d'une communauté supranationale et de les
confronter avec certains principes du droit des gens et du

droit public général.

En raison de la grande confusion qui existe chez

certains auteurs, il fallait d'abord jeter quelque lumiére sur
le concep’ nouveau et peu exploré de ce qu'on doit entendre par
organisation économique supranationale. Je suis arrivé a la conclu-

sion qu'une telleorganisation se distingue de 1'organisation
internationale traditionnelle par différents éléments. J'ai
particuliérement insisté sur le fait qu'une organisation

économique supranationale se voit attribuer par les Etats qui

la composent d'importants :iroits de souveraineté que la théorie

générale de 1'Etat au XVIIIe et au XIXe siécles considérait comme
faisant partie du domaine inaliénable et imprescriptible de
1'Etat souverain lui-méme. L'attribution de tels droits de
souveraineté a une entité supranationale, comme par exemple la
gestion du commerce extérieur, entraine un pouvoir quasi-législa-
tif international réglementaire et conventionnel qui s'exerce

sur le territoire national des Etats membres. C'est a tort
toutefois qu'on a voulu assimiler la nouvelle entité au concept
bien connu de 1'Etat fédéral. Une organdsaticn économigue

supranationale se distingue en effet fondamentalement de 1'Etat
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fédéral. Si importantes gue soient ses attributions, son pouvoir
législatif et exécutif ainsi que son pouvoir de s'engager par
des accords internationaux restent 1imités & 1'exercice de
certains droits particuliers de souveraineté. Un Etat fédéral

au contraire vise & réaliser, au moins potentiellement, une
réglementation totale de la vie étaticue et il n'abandonne

aux Etats fédérés que certains pouvoirs qu'il est toujours en
mesure de leur enlever. J'aimerais encore ajouter que le retrait
de droits de souveraineté aitribués & une orgenisation suprana-
tionale dépend des dispositions prises & cet égard par le

traité fondamental qui 1l'institue. Je ne pense pas qu'il scit
possible & cet égard de distinguer entre le soi-disant transfert
des droits de souveraineté et le soi-disant transfert de

1'exercice de tels droits, comme certains auteurs 1'ont préccnisé.

Ayant ainsi jeté les bases de mon rapport, je me
suis ensuite demandé quels sont les objectifs d'une organisation
économique internationale et gquels sont les moyens mis a sa
disposition en vue de les atteindre. L'examen de cette question
ne peut se faire dans 1'abstrait. Aussi ai-je di me pencher sur
1'unique exemplie 4 organisaticn écconcmique supranatiocnale
poursuivant sur une large échelle 1'objectif de se voir trans-

férer ces droits de souveraineté, 2 savoir ia Communauté

économique européenne. Il s'agit 14, comme je i'ai dit, d'une

gt
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tentative de transférer, au moins dans la phase finale, 1'ad-

ministration de la poilitigue commerciale A la nouvelle entité,
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ce qui entralne des conséquences graves pour tous les Etats
participant & un titre quelcongque & la réalisation de ce but.
Bien que les éléments concrets des politiques & suivre dans ce
domaine dépendent largement des circonstances et de la
conjoncture et que les Gouvernements membres de la CEE n'aient
pas voulu engager l'avenir par des formules qui pourraient
apparaitre contingentées ou incomplétes & la lumiére de 1'é&vo-
lution, il n'y a pas de doute, selon les termes mémes de 1'art.
113 du Traité CEE, que "la politique commerciele commune est
"fondée sur des principes uniiormes, notamment en ce qui concerne
" les modifications tarifaires, la conclusion d'accords tarifaires

" et commerciaux, l'uniformisation des mesures de libération, 1la

" politique d'exportation, ainsi que les mesures de défense
" commerciale, dont celles & prendre en cas de dumping et de

subventions".

Le transfert de tels droits de souveraineté & une
organisation internationale entrafne, comme nous 1'avons déja dit,
l'attribution du pouvoir législatif et exdcutif dans le domaine
ol le transfert a eu lieu, ainsi que le pouvolr de conclure des

accords d'un type nouveau.

Dans ce domaine deux situations surtout doivent
retenir notre attention. Il s'agit en premier lieu de savoir si
la capacité de conclure des conventions comméerciales devient une
compétence générale, permestant d'inclure dsns la convention toutes
les matidres d'ordre commer- ~1, ou s'il s'agit d'une compétence

d'attribution plus limitée., C'est la dernidre solution qul paraft
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8tre explicitement consacrée par l'art. 228 du Traité CEE. Dans
ces conditions, quand on va au dela des accords tarifaires sur
1'échange des marchandises et notamment sur la fixation de
contingents et que 1l'on aborde des problémes économiques d'un
caractere plus général, tels que la protection judiciaire et
administrative, le droit d'établissement, la reconnaissance des
scciétés commerciales, le droit fiscal, la navigation, le droit
consulaire, eftc., les traités conclus dans ce domaine rentrent
dans le cadre général de la coordination des politiques commer-
ciales au sein de la communauté. Le pouvolr de conclure des con-
ventions reste cependant cdans la compétence individuelle des

Etats membres,

La seconde observation que nous devons faire dans
ce domaine est que, contrairement aux organisations traditionnel-
les, les accords conclus par des organisations supranationales
avec des Etats tlers ne lient pas seulement 1'orgenisation comme
telle, mais égulement les "tats membres. Les conséquences de ce
fait paraissent particuligrement importantes. Comme les accords
conclus par la Communauté ne créent pas seulement des obligations
pour elle-mé8me, mais engagent également les Etats membres, ces
accords seront désormais en mesure de se substituer aux conven-
tions commerciales et tarifaires desdits Etats, en tant que

l'objet de la réglementation est identique.

Enfin, 11 parait indiqué de clore cet apergu sur les
problémes fondamentaux que pose la création d'une organisation

économique supranationale par la constatation qu'au moins le Traité
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de Rome pourrait chercher & imposer également certaines solutions

a des Etats tiers, non membres de la Communauté. Il est cependant
vrai que 1l'art. 234 al. ler du Traité de Rome a accepté en principe
la solution classique en fixant la non-rétroactivité du Traité

a4 1'égard des conventions conclues avec des Etats tiers. Toute-
fois, dans son deuxiéme alinéa il impose aux Etats membres 1l'obliga-
tion de recourir & tous les moyens appropriés pour éliminer les
incompatibilités. Il est difficile d'évaluer la portée de cette
derniére régle, car sa mise en oeuvre dépendra de 1l'effectivité

de la nouvelle organisation.
II,

A cet examen »Hréliminaire des objectifs d'une
organisation économique supranationale ainsi que des moyens mis
& sa disposition se rattache 1'étude du probléme fondamental qui
se pose a la Suisse, & savoir si la participation & une telle
entité est compatible avec les principes fondamentaux de notre
droit public et en particulier avec le principe d'indépendance

consacré par la Constitution fédérale.

A ce sujet J'insisterai sur trois points d'un

caractere tout & fait général.

a) Le transfert des droits de souveraineté & une organisation
internationale n'est pas incompatible avec le caractére un et
indivisible du pouvoir étatique, bien que dans la plupart des
situations dans lesquelles ce transfert se produit il exige une

autorisation explicite ou implicite de la constitution nationale.
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b) En ce qui concerne plus particuliérement 1'ordre juridique
suisse, il n'y a guére dans notre constitution, pas plus que
dans celles des autres pays de civilisation occidentale, de
régles ou de principes intangibles qui ne pourraient €tre
modifids par une revision constitutionnelle et qui inter-
diraient d'une manidre absolue le transfert & une organit.tion
supranationale de droits de souveraineté, tels que la gestion

ou la coordination du commerce extérieur.

¢) En principe, le droit des gens admet qu'une régle de drolt
international valable prime une régle de drolt interne ef® méme
une reégle de droit constitutionnel, de telle sorte que méme
sans revision constitutionnelle il serailt théoriquement
possible que les représentants autorisés de la Confédération
acceptent de participer d'une manidre ou d'une autre & une

organisation économique supranationale.

Indépendamment de cette derniére constatation, 1l

faut cependant se demander s'll seralt politiquement opportun de

permettre une contradiction entre une reégle de droit international
et une disposition essentielle de notre constitution fédérale. La
pratique constitutionnelle donne & ce sujet une réponse clailre et
sans équivoque. Elle exige impérieusement que les traltés interna-
tionaux solent conformes & la constitution, conformément & un
principe général de droit puhlic qu'un grand publiciste frangais,
carré de Malberg, a clairement exposé en ces termes: " Une théorile
" juridique de 1'Etat ne peut se baser que sur 1'hypothése du

" maintien de 1'ordre régulier en vigueur: dé&s qu'on suppose que
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cet ordre normal pourrait & un moment donné, perdre son effica-
cité, 11 ne reste plus place pour aucune construction de droit
public, car, au cas ol les reégles de la Constitution viendraient
& 8tre mises de cbté, on entrerait purement et simplement dans

le domaine du hasard et de 1l'arbitraire".

Mails de quelle manieére la Constitution fédérale

devrait-elle &tre aménagée en vue de la rendre conforme aux

principes d'une organisation économique supranationale ? A ce

sujet mon rapport contient plusieurs suggestions:

a) Une premiére solution consisterait & renoncer & insérer dans

b)

la constitution une clause générale du genre de celle qu'on
rencontre & l'art. 24 de la constitution de la République
fédérale d'Allemagne, autorisant le transfert de droits de
souveraineté & une organisation internationale ou supra-
nationale. Il paralt en effet peu probable qu'une telle clause
générale trouve l'assentim % du peuple et des cantons. Dans

ces conditions, il paraftrait indiqué d'examiner dans chaque

cas d'adhésion & une organisation supranationale si une revision

constitutionnelle s'impose ou non.

La seule acceptation d'un programme d'intégration économique,
méme s'il ne s'agit pas de le réaliser immédiatement, exigerait
déja, a mon avis, que notre constitution soit revisée, car un
tel programme pourrait 8tre exécuté ensuite sans que nos

#
autorités soient appelées a4 donner & nouveau leur consentement.
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c) Le pouvoir réglementaire des organisations internationales et
supranationales n'est pas mentionné dans notre constitution, en
tant que procédure perme."ant d'engager notre pays sur le plan
du droit international. Lorsgque l'adoption de r&glements d'une
certaine importance n'est plus 1l'oeuvre des délégués des Etats,
mais celle de 1'organisation elle-méme et qu'elle comporte des
obligations & la charge des Etats membres, et éventuellement
des personnes physiques et morales qui leur sont subordonnées,
il s'agit alors d'une procédure nouvelle pour réaliser un engage-
ment international. Elle entre en concurrence avec le systéme
1égislatif et conventionnel de notre pays et elle présuppose
une consécration constitutionnelle. Il parait donc opportun que
cette procédure soit admise par notre constitution fédérale.
Elle pourrait 1'@tre par un nouvel alinéa de 1l'art. 89 ou de

de la constitution fédérale
1'art. 89 bis (et non de l'art. 85 bis/comme il a été dit par
erreur dans mon rapport éerit & la page 311) qui consacrerait le
caractére obligatoire des réglements émis par les organisations
internationales ou supranationales auxquelles la Suisse

participe.

0 W M IO

Non sans hésitation j'ai ajouté a mon rapport un

dernier chapitre relatif & la sauvegarde de la neutralité dans le
cadre d'une organisation supranationale. On peut en effet se
demander s'il est possible d'émettre des vues générales sur le

statut de la neutralité économique dans le cadre d'une telle
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organisation. Le seul précédent & ce sujet est celui de 1l'adhésion
de la Suisse a4 1'Organisation Européenne de Coopération Economique
en 1947. A cette occasion, le statut de la neutralité économique
fut défini par nos autorités fédérales d'une maniére presqu'aussi
fondamentale que la neutralité en général 1'avait été par la
Déclaration de Paris du 20 novembre 1815 et par l'art. 435 du
Traité de paix signé & Versailles en 1919. Ayant été invité par

les Etats-Unis d'Amérique et la France & participer a la reconstruc-
tion de 1'Europe, sur la b:~e du plan Marshall, le Conseil fédéral
s'est entre autres réservé la liberté de maintenir les accords
commerciaux conclus par la Suisse avec des pays eurcpéens qui ne
participeraient pas & la nouvelle organisation ainsi que la liberté

d'en conclure de nouveaux.

Je suis d'avis qu'une telle attitude devrait rester
la base de notre doctrine en matiére de neutralité économique,
sans d'ailleurs que nous devions nous dissimuler qu'elle pose
quelques difficultés d'application dans le cadre d'une organisation
économique supranationale. Si une telle organisation a pour objectif
de créer une union économique dépassant le stade de 1l'union
douaniére, elle cherchera en tout cas & emp€cher la poursuite d'une
pluralité de politiques économiques. Les Etats neutres désireux de
participer a une entité de ce genre feront donc bien de tenir compte
de cette situation. Leur politique de neutralité devrait en
conséquence se limiter & obtenir les garanties nécessaires pour la

sauvegarde de leur neutraii. économique.


http://dodis.ch/51718

dodis.ch/51718

5 9% -

La déclaration de 1947 que je viens de rappeler
est cependant sommaire. Elle aurait besoin d'é&tre complétée par
d'autres éléments dans le cadre de négociations en vue d'un
accord d'association ou de participation & une organisation
économique supranationale. Ce phénoméne n'est pas nouveau. Ni
la déclaration de 1815, ni celle de 1919 n'ont été suffisamment
explicites lorsque dans la pratique internationale certaines
questions concreétes sé sont posées, mais ceci s'est révélé

plutdt comme un avantage que comme un inconvénient.

Dans le cadre de négociations en vue de réaliser
la participation de la Suisse & des organisations économiques
internationales, 11 y aura toujours lieu de distinguer soigneuséew
ment entre la consécration et la consolidation du statut permanent
de neutralité et les autres éléments, plus étroitement liés & notre
politique commerciale en général. En effet, les problémes que
souleéve le maintien du statut de neutralité économique trouvent
leurs fondements dans la pratique et la doctrine du droit des
gens qui autorisent un Etat neutre & ne pas participer & un
conflit armé ou & des mesures de sécurité collective ainsi qu'a
dviter que la guerre ne se déroule sur son territoire national.
Il conviendra cependant de prendre ézalement en considération
les éléments relatifs A notre poli “‘que commerciale, mails ce
seralt une erreur que de les confondre avec les exigences

dérivant de nctre statut de neutralité permanente. Tandis que la
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négociation commerciale conduit fatalement & des solutions
pragmatiques et souvent transactionnelles, il n'est pas
possible de transiger sur les quelques principes fondamentaux

qui se rapportent & 1l'essence méme du concept de la neutralité

économique.
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