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Le Consell d’Etat et I'institutionnalisation
du systeme juridigue communautaire

Dr Michel MANGENOT
Maitre de conférences en science politique a I'Brsité Robert Schuman de Strasbourg,
Directeur adjoint du Groupe de sociologie politiuueopéenne (GSPE-PRISME UMR 7012)
(fonctions actuelles)

Intervention au colloque
CRPS-CURAPP / Groupe Polilexes
Les juristes et la construction d'un ordre politigueuropéen

Amiens, le £" avril 2004

Quelles sont les origines du systeme communau?die modele du droit et des organisations
international(es) est souvent présenté comme porthu modele institutionnel des
Communautés européennes. Nous souhaiterions mgissr une autre généalogie : le role
d'un droit bien national - le droit administratifrancais) - et plus particulierement de
l'institution qui l'incarne : le Conseil d’Etat. s$lagit d’étudier ici plus spécifiguement le réle
de membres de la place du Palais Royal dans timisthnalisation de la Cour de justice de la
Communauté du Charbon et de I'Acier (CECA) puis @esnmunautés européennes - la
CJCE - ainsi que des Services juridiques du Codgsilministres et de la Commission. En
effet des membres du Conseil vont traverser deématiansversale ces institutions juridiques
et contribuer a forger le systeme juridique comnutiige sur un modele ainsi tres étatique.

A premiere vue, cette influence est paradoxalepté&anné la position du Conseil d’Etat
jusqu’en 1989 et son célebre arrét Nicolo. Le Civrégait accusé jusque-la de nationalisme
juridigue. On peut aussi mettre en avant les dmecgs politiques et idéologiques entre les
lignes de Paris et de Luxembourg ; si I'on suitqliés Caillosse, «le récit des origines dont
procéde et se réclame le droit communautaire sepposout autre mode de partage des roles
sociaux : la valorisation de I'entreprise privéaletmarché exige une réduction singuliére des
fonctions administratives et du droit public qus lencadrent. Conc¢u des le départ pour
permettre la constitution d’'un véritable marché oam, le droit de I'Europe structure un
ensemble de convictions liées au libéralisme écimaes.

! «Sur la division droit public - droit privé en dtrdrancais : la distribution des réles sociauxépteuve du
marché», communication au cinquieme Congres desbgiation francaise de science politique, Aix-en-
Provence, 23-26 avril 1996 (Table ronde n°2, «Ragpis sociales, régulations politiques»).



Pour comprendre ce paradoxe, il nous faut remantargenese des institutions juridiques de
I'Europe (1951) et suivre ugroupedans la mise en place et la codification de csstutions.

Ce groupe se trouve étre a l'origine les instingide I'Europe juridiqgue dans ses dsiigs

La premiére prend place au moment de la créatiofad@our de Luxembourg. Elle tient
davantage a la volonté de Monnet de s'adosser ahdets fonctionnaires - juristes ou
économistes — quand il s’est agi de négocier coeme@nt les structures institutionnelles
annonceées en partie le 9 mai dans sa déclarativ@epoolitiquement par Schuman. Les effets
de cet appel de Monnet a une expertise propreraadique, détenue par un représentant du
Conseil d’Etat, ont été décisifs dans la constancte la CICE et le choix de son modele de la
justice administrative. La seconde influence pént #ouvée dans les services juridiques de la
Commission et du Conseil des ministres, batisesanddele de conseiller du gouvernement du
Conseil d’Etat.

Mais ce double mimétisme s'est opéré dans destommlirés spécifiques : il ne tient pas en
effet a la stratégie de l'institution : on peut neéavancer que la chance de celle-ci est d’avoir
été réservée et tres nationale. Il est a intenpddes le cadre de logiques professionnelles
largement individuelles puis d’un jeu concurrentielec d'autres magistrats : de l'ordre
judiciaire représentants d’'une méme tradition fegse mais d’un autre modéle juridique.

Il nous faut revenir sur la place précise des mesidlu Conseil d'Etat dans les institutions
juridiques de I'Europe (I), puis sur les conditiggrécises de leur nomination (ll) avant de
mettre en évidence leur influence sur la nature enémsystéme juridique européen (l11).

1. La naissance d'une filiere

L'investissement des hauts fonctionnaires d'Etas tenaissance des institutions européennes
est en fait provoqué par Jean Monnet lui-méme r fEsutaches financiéres et juridiques, il se
tourne, de fagon volontaire, vers des hauts fonoages. Assimilant largement compétence
juridique et compétence administrative, il recrygendant la négociation du Traité de Paris,
un membre du Conseil d’Etat, Maurice Lagrange. fiet,een difficulté sur deux articles du
Traité, Monnet sollicite le Conseil d’Etat, nonetitement mais par I'intermédiaire d’un de ses
membres devenu diplomate, Alexandre Parodi : «Lanocd nous avait encore servis,
lorsqu’au début de l'automne, j'avais demandé aodlade nous désigner un membre du
Conseil d’Etat pour veiller a la rigueur des texteacus pour durer cinquante ans et servir de
modéle a de futurs traités européenssbe tomba sur un austere et modeste conseiller du
contentieux, qui se vit projeté directement degeésoires dans le monde effervescent de la
rue de Martignacs.

En fait, Maurice Lagrange est loin d'étre un ares&t modeste conseiller au contentfevi
vient d’étre nommé Conseiller d’Etat et est affed#puis 1945 dans l'une des sections
administratives les plus prestigieuses, celle dearEes. Le «sort» semble avoir été orienté

! Jean Monnetyiémoires, op.citpage 412.
2 Au Conseil d’Etat, il est de tradition que lesrants (les auditeurs) commencent & la Section dtentieux.



par un autre membre du Conseil nommé au tour exiteet proche de Monnet, Frédéric
Surleau. Jean Monnet voit alors arriver un «homnaadjet droit, au visage anguleux et pale,
de la race des magistrats de parlement qui tirmreabhymement pendant des siécles la France
en 'Etat».

Lagrange devant participer a un plan de démoctatisade la fonction publique en
Allemagne, s'investit finalement dans cette noevéfiche devant linsistance de Monnet.
Celui-ci en effet est confronté au probleme detane a donner a la Cour :

"On avait prévu des le début qu’il y aurait un jugee cour de justice, parce que cela faisait
bien. Il y a une cour supréme aux Etats-Unis : onnait I'influence américaine sur Jean
Monnet. Seulement, en réfléchissant, il craignsdins le dire, le gouvernement des juges,
c’est-a-dire que cette cour de justice ne parafgetion de la Haute Autorité. Il avait senti
que cette affaire touchait au Conseil d’Etat atprs, jusqu’ici, les négociateurs, qui n‘avaient
pas compris la nature tout a fait nouvelle et nétrohnaire du plan Schuman, avaient congu
cette cour de justice comme une espéce de counati@nale, genre Cour de la Haje»

Cette présentation ne tient pas compte de la éédditla négociatidn Cette Cour est exigée
(tout comme d’ailleurs le Conseil) par la délégativéerlandaise dirigée par Spierenburg,
comme contrepartie aux pouvoirs de la Haute AdordMonnet admet cette formule a la
condition que les juges ne puissent se substituar Haute Autorité», relate Francois Van
Helmont, alors secrétaire des délégations, quitajalce sujet, en note, que c’est un conseiller
d’Etat, Maurice Lagrange, qui a apporté I'expériede son institution en la matiére

Lagrange en vient vite alors a proposer le CordEifat comme modeéle pour cette nouvelle
Cour : ayant tout de suite compris "qu’il s’agissha contréler la 1égalité et les décisions de la
Haute Autorité et de donner a cette cour, a cessjugn pouvoir d’annulation sur les décisions
contraires au traité". Il ajoute : "C’est ainsi dia fait un petit mémorandum. En vingt jours,
le chapitre sur la cour de justice était rédigéren’y est pratiquement pas revenu»

L’enjeu est bien alors de clarifier la nature jigite de la Communauté européenne par
rapport a celle de la Haute Autorité. Avant I'éke,projet de Traité présenté par I'équipe

Monnet (essentiellement Uri et Reuter) relevaitoeaa’un classique «esprit international» ;

fin octobre, suite a la contribution de Maurice tagye, il se rapproche de la philosophie
juridique d’'un Etat, plus exactement de I'Etat dréncaise. C’est ce second projet qui, aprés
avoir provoqué «surprise et consternation» de tades autres délégations, sera adopté.

! Jean MonnetMémoires, op.cit.page 412. Ce témoignage est confirmé par le récitngdonnent des
journalistes bien informés dans un livre sur leopwBses de I'Europe» Merry et Serge Bromberdess
coulisses de I'EuropeRaris , Presses de la Cité, 1968, pages 150-151.

2 "Témoignage de Maurice Lagrange"Témoignages en I'honneur de Jean Monhaysanne, Fondation Jean
Monnet pour I'Europe - Centre de recherches eurupes 1989page 592.

% Le terme de négociation est méme rejeté par Mdoieiéme, qui demande que les réunions soieresel la
Conférence du plan Schumanémoires, op.citpage 379.

* Francois Van Helmonfptions européennes 1945-1988ixembourg, Office des publications officielles des
Communautés européennes, 1986, page 29.

® "Témoignage de Maurice Lagrangss.cit.,page 593.



On est ici plus éloigné des convictions idéologgjde I'équipe de Plan et en particulier de
celle de Paul Reuter, I'inventeur de la Haute AitdoEn effet, ce dernier, alors professeur de
droit, semble avoir pour modéle le classique drdirnational vers lequel il s’est d’ailleurs
orienté apres une prometteuse spécialisation eh lolxdgétaire. Pierre Gerbet avance ainsi
I'hypothese, dans son étude sur la genése du lam&n, étude publiée seulement quelques
années aprés I'événement, de l'influence sur Reditem organisme international dont il
faisait lui-méme partie : le Comité central pernmarde I'opiunt.

C’est bien ici la contribution d’'un haut fonctionread’Etat, choisi par hasard - «le sort est
tombé sur lui» peut-on lire dans les Mémoires denv -, et non spécialistequi détermine

la forme méme de la plus ancienne institution eéeope. Maurice Lagrange, fort de ce
travail de création institutionnelle, se voit offd’'un commun accord des délégations, au
moment de la mise en ceuvre du Traité, le posté alti-méme créé - ou plutdt transposé au
niveau européen on y reviendra-, d’avocat génénales de la Cour. Il fera deux mandats (de
six ans) et quitta Luxembourg en 1964 juste apuesspn interprétation sur la suprématie du
droit communautaire triomphe avec l'ar@sta contre Enel

Pour le remplacement a ce poste stratégiqueexisté en effet jusqu'en 1972 que deux postes
d'avocat général , le Conseil d'Etat, béneficie de I'audience aseiau sein de la Cour par
Maurice Lagrange. C’est Luxembourg qui sollicite aumre membre du Conseil d’Etat. Le
garde des Sceaux, interlocuteur au niveau mingtéiadresse donc au Conseil qui, apres
maintes difficultés, obtient I'accord de Joseph €&anécemment nommé conseiller d’Etat, le
nouvel avocat général a été un directeur de latifam@ublique de 1959 a 1961. Suivirent
ensuite en 1970, Alain Dutheillet de la Mothe, puisautre conseiller d’Etat en 1972, Henri
Mayras qui resta ainsi neuf ans du fait du décémpturé de son prédécesseur.

Il faudra attendre 1981 pour que cette filiérer&tar Depuis la homination cette année de
Simone Rozeés, alors présidente du Tribunal de gramstance de Paris, le poste d'avocat
général (mais entouré désormais de trois puisadpes "homologues”) revient en effet a un
membre de la magistrature judiciaire. Cet investisnt du pdle judiciaire a en fait débuté dés
1976 par la nomination au poste de juge d'Adolphwffait, procureur général pres la Cour de
Cassation.

! Pierre Gerbet, «La genése du Plan SchunfRewye francaise de science politiquel, 6, n°3, juillet-septembre
1956, page 543.

2 Maurice Lagrange est alors spécialisé dans lestigns coloniales. Ainsi vient-il d’écrirelle nouveau régime
|égislatif de la France d’Outre-meParis, Sirey, 1948.

% Le second avocat général était initialement KaskRer, avocat conseil allemand ayant également ksiv
négociations du traité de Paris. En 1972, ce nompassera a quatre. Le traité de Nice le fixe § mugtis si la
Cour le demande, le Conseil peut augmenter ce ramiiwec huit avocats généraux, il a été conventedas
gouvernements que I'Allemagne, I'Espagne, la Frdtitadie et le Royaume Uni en désignerait chacun les
autres pays se partageant, a tour de réle, lessaptistes. Voir Mouton (Jean-Louis), Soulard (Ghpise),La
Cour de justice des Communautés européertaess, PUF ("Que sais-je ?"), 2004 (seconde égition



En ce qui concerne la nomination de juge (chaquat BEtembre devant désigner un
représentant & Luxembodjgsi la présence de membres du Conseil d’Etatagtnue depuis
1981, elle est initialement marquée par des choipalivoir politique plus "variés". En 1952,
Antoine Pinay, nomme comme premier juge francaiginancier en la personne de Jacques
Rueff. Inspecteur général des Finances, ancientdiredu Trésor, professeur et théoricien du
libéralisme économique, celui-ci se trouvait dispta Ce choix aprés en fait le désistement
de René Mayer, membre du Conseil d'Etat entré ditiqpe’ et des professeurs Reuter et
Teitgen, étonna méme le principal intéressé. |bagp comme une affirmation du caractere -
économique - qui est donné a cette Cour. Mais deselles responsabilités de Rueff a partir
de 1958, appelé par le général de Gaulle pourale g redressement économique et financier
de décembre puis pour le rapport, avec Louis Armand les obstacles a l'ouverture de
'économie frangaise, I'éloignent de Luxembourgdémissionne en 1962. Son départ était en
fait inévitable. Ainsi pour autre membre de la Gonommé en 1967, le diplomate
luxembourgeois Pierre Pescatore : «L’éminent écastengu’était Jacques Rueff n’avait plus
sa place dans cette nouvelle Cdur»

Il est remplacé & la «grande satisfaction» de larQuar Robert Lecourt, juriste de formation,
avocat, ancien ministre de la Justice et surtounione du MRP. Lecourt contribue & élargir
l'audience de la Cour et lance le theme de I'Eurdps juges dont il tirera un livre a son
départ en 1976 Bon ambassadeur de linstitution, il en est placé téte en 1967, élu
président par ses collegues. Il plaide dans saa, Iyui sera longtemps le seul en France sur
cette question, pour que l'on reconnaisse cetteofgumpeu meédiatisée, celle des juges,
distincte de celle des technocrates et des padiiqDés sa nomination le 18 mai 1862 a
contribué a l'affirmation de la Cour avec son astétle pain d'épice des décembre puis celui,
resté celébrevan Gend et Loodlu 5 février 1963 consacrant l'effet direct du itro
communautaire.

Pour remplacer Robert Lecourt, en 1976, le pousoiplace souhaite de nouveau nommer au
poste de juge frangais un homme politique. Valéisc&d d’Estaing sollicite Jean Foyer, lui

aussi professeur de droit et ancien garde desscAbus président de la commission des lois
de I'Assemblée nationale, celui-ci refuse au noomdiésaccord idéologique avec la doctrine

! Les juges et avocats généraux sont nommés d'umrioa accord” par les gouvernements des Etats membre
sans condition de nationalité. Dans la pratiqueplegpositions des Etats membres ont toujours psrtédes
personnes ayant la nationalité du pays qui leseptag.

2 René Mayer remplacera Monnet en 1955 a |a téle Haute Autorité.

® Commission européenn@parante ans des traités de RomBeyxelles, Brylant, 1999, page 73.

* Nicole Braun,La fonction supranationale. Présidents, membregegudes Communautés européennes. Etude
comparée des personnalités et des colleges (1962} these pour le doctorat de recherche en étudesgpelit
sous la direction de Pierre Gerbet, FNSP, 1967 A4§.

> || est décédé a Paris le 9 aoiit 2004.

® «L'Europe des juges Bruxelles, Etablissements Emile Bruylant, 1976.

" «’Europe des juges op.cit.,page 7.

8 |l faut noter également le remplacement deux rapigaravant du juge italien Nicola Catalano par Athe
Trabucchi.



de la Couf. Le refus de Jean Foyer marque surtout la fin riesinations «politiques» a
Luxembourg et c'est un magistrat judiciaire, Toitifigui est nommé.

Car si une concurrence s’est effectivement engadées entre magistrats judiciaires et
administratifs pour occuper les postes a la Couopenne de justice, elle a tourné a
'avantage du Conseil d’Etat pour le poste de jegeout cas. En effet, a partir de 1981, c’est
systématiquement un membre du Conseil qui a étésichbomme juge francais et méme
comme référendaire auprés du juge. En 1981, poposte de onzieme juge, c'est Fernand
Grévisse qui est nommeé ; conseiller d’Etat, il tid@ipuis 1975 président de la premiére sous-
section du contentieux. Luxembourg est pour lui finele carriere, «ayant exercé toute une
série de fonctions dans I'administration dite @fivNommé & ce poste de onziéme juge, il
quitte en fait Luxembourg un an plus tard. En toas en 1982, pour le poste de «uge
francais», c’est-a-dire parmi les dix, c’est enaomemembre du Conseil d’Etat qui est nommeé
en la personne d'Yves Galmot ; il arrive a Luxemigoavec un maitre des requétes comme
référendaire, Jacques Biancarelli. Et cest en 1988 Fernand Grévisse retourne a
Luxembourg comme juge, cette fois-ci pour la duréemale de six ans. Depuis 1994, il s'agit
de Jean-Pierre Puissochet, qui a été auparavausée au Service juridique du Conseil.

Mandats a la CIJCE Juge Avocat général
1952-1958 Jacques Rueff (financier) | Maurice Lagrange (CE)
1958-1964 Jacques Rueff : Maurice Lagrange (CE)
démission en 1962
1964-1970 Robert Lecourt (avocat, | Joseph Gand(CE)
homme politique)
1970-1976 Robert Lecourt (P) : Alain Dutheillet de la
président depuis 1967 Mothe (CE) décés en 1972
1976-1981 Adolphe Touffait (MJ) Henri Mayras (CE)
1981-1982 Fernand Grevisse(CE) Simone Rozés (MJ)
1982-1988 Yves Galmot(CE) Simone Rozés
1988-1994 Fernand Grévisse(CE) Marco Darmon (MJ) :
depuis 1984
1994-2006 Jean-Pierre Puissochet Philippe Léger (MJ)
(CE)

Car outre la Cour, une seconde influence eut liesedn des autres institutions européennes :
Haute Autorité, devenue Commission, et Conseil dagsgstres. Des membres vont créer au

! Jean Foyer, «Le droit communautaire, droit deqeséurs francais ?Revue d’histoire des facultés de droit et
de science juridiquen°13, 1992, page 214.

2 Entretien téléphonique, I€ Juillet 1999. Il a été effectivement de 1960 a 19directeur des affaires civiles et
du sceau au ministére de la Justice, directeurrgédés Eaux et Foréts puis de I'espace rural anistere de
I’Agriculture, et enfin directeur général de I’Adnistration et de la fonction publique.



sein de chacune de ces deux institutions des serjticidiquel L& encore le réle de Monnet
est déterminant. La nomination de Lagrange en t@52me avocat général a la Cour prive en
effet le tout nouveau président de la Haute Autogu’est Jean Monnet, de conseiller
juridique. Conscient de ce déficit, Monnet cheralwgs un remplacant.

Sur recommandation de Lagrange, il fait venir a drakourg Michel Gaudet. Maitre des

requétes au Conseil d’Etat, ayant peu d'expéri¢rasgs en 1942, il est envoyé au Maroc en
1945), il ne connait pas Jean Monnet. Les contdarson poste sont plutot flous : "Vous
aurez la responsabilité des avis que vous me dermhevionnet lui aurait brievement répondu.
«Heureusement, René Cassin, alors vice-préside@dgeil d’Etat et futur Prix Nobel de la

Paix, qui connaissait bien Jean Monnet et sa visitarnationale, se contenta de I'évidence
incontestable de cette réponse lapidaire» ajoutaris son témoignage

Apres avoir expérimenté le tres étroit servicedigiiie de la Haute Autorité, Gaudet lance en
1958 le service juridiqgue de la nouvelle Commissiena CEE, sur la demande cette fois de
Jean Rey, négociateur belge des Traités de Romeuseau Commissaire. Michel Gaudet
reste directeur du service juridique de la Commis§usqu'en 1969 En 1968, le service

juridique dit des Exécutifs européens est réorgarsgite a la fusion des commissions des
trois Communautés européennes. Il devient alorswimigable direction générale. Michel

Gaudet en est le premier directeur général jusqa@sO. Il est remplacé a ce poste de
directeur par Gérard Olivier, issu lui du Corpsfecéoral et arrivé au service juridique de la

Haute Autorité CECA dés 1955 selon une autre voie.

Parallelement a ce leadership a la Commission, t@aumembres du Conseil d’Etat
s’investissent a Bruxelles au sein du Service jgue du Conseil des ministres. C’est en effet,
Jacques Mégret, jeune maitre des requétes sottiENA en 1950, qui fonde ce service a
Bruxelles dés 1957 au sein du Secrétariat génar@lahseil. Apparu en 1952 a Luxembourg,
ce secrétariat avait certes un petit service jguej confié a un diplomate francais M. Hubert,
mais c'est avec la négociation des traités de Rmpriiles'étoffd. On retrouve ici la trace plus
générale au sein des nouvelles institutions dejeeaes génies francais" de trente’aest

au départ & Fernand Grévisse que ce poste avaitaésé. Il est nommé en 1962 directeur
général du Service juridigue. Arrivent ensuite sssivement, Jean-Pierre Puissochet en 1968
puis Jean-Louis Dewost en 1973, également tréeegenmaitres des requétes d'abord comme
directeur général adjoint puis directeur générdites. En 1988, ce dernier est remplacé enfin
par Jean-Claude Piris, conseiller d'Etat, toujemrposte aujourd’'hui.

! Treés rares sont les membres du Conseil dans feise sectoriels des institutions. Avant 1993 nette seul
cas a été celui de Jacques Ribas, maitre des esquti a été directeur de la Sécurité socialeeeffadtion
sociale de 1958 & 1973 a la Direction généraléMfesres sociales

2 Michel Gaudet, «Un regard de Jean Monrietsémoignages en I'honneur de Jean Monnet, opaie 236.

3. Un an plus tard, Gérard Olivier y est nommé deecgénéral adjoint.

* Sur cette institution oubliée : Michel Mangendtine Chancellerie du Prince. Le Secrétariat géniralonseil
dans le processus de décision bruxelld®iitique européenna®1l, octobre 2003.

® Nous nous permettons également ici de renvoyepsitravaux en particulier : «La revendication d’une
paternité. Les hauts fonctionnaires frangais éstge" administratif de la Commission européenri@dle Sud.,
n° 15, novembre 2001

® Grévisse préfére partir alors comme conseillédjgue en Tunisie.



Au service juridique de la Commission, il faut pantre attendre 1973 pour observer la venue
d’un nouveau membre du Conseil d’Etat’est suite au départ de Gérard Olivier, provoqué
par la réorganisation des services de la Commisdiana l'arrivée des Britanniques, des
Irlandais et des Danois, qu’un poste de directeurauve libre en 1973 pour un Francais : il
va revenir encore au Conseil d’Etat, en I'occureeacJean Groux. Cette nomination se fait
I'entremise de Philippe de Margerie, lui-méme neattes requétes, et chef de cabinet du tout
nouveau président de la Commission, Francois-Xa@dpli. En 1988 enfin, Jean-Louis
Dewost "traverse la rue de la Loi" et (re)prendtdte du Service juridique, créé par son
college Michel Gaudet trente cinq ans auparavamantade rejoindre le Palais royal en 2001.

Services juridiques du Consell de la Commission
1952-1957 M. Hubert (diplomate) Michel Gaudet
1957-1968 Jacques Mégret Michel Gaudet
1968-1973 Jean-Pierre Puissochet Gérard Olivier, DG adjoint
(corps préfectoral)
1973-1981 Jean-Louis Dewost DG Non francais
adjoint Jean Groux: directeur
1981-1986 Jean-Louis Dewost DG Non francais
adjoint
1986-1987 Jean-Louis Dewost Non frangais
1987-2001 Jean-Claude Piris Jean-Louis Dewost
Depuis 2001 Jean-Claude Piris Michel Petite
(fonctionnaire européen)

2. Logigues de nominations

Apres avoir retracé la généalogie des membres chsdllod'Etat au sein des institutions
juridiques européennes, il nous faut s'interrogerls profil de ceux-ci. Avant de dégager
guelques caractéristiqgues communes a ce groupmug faut tout d'abord revenir plus en
détail sur la personnalité inaugurale de Mauricgraage. Celui-ci dispose d'une carriere en
effet bien particuliere. Fils d'un membre du Cohd#ttat (Roger Lagrange) ou il entre en
1923, il fait partie de ces quelques membres celpns'historien Marc Olivier Baruch,
accéderont avec Vichy au sommet de la pyramideoduqr : il y joue un réle clé ou il tente,
depuis le secrétariat général de la vice-présidehceConseil, de construire la fonction
publique de I'Etat nouveduCes fonctions, qui ne figurent pas dans la ndtiographique

! Auparavant, les Frangais recrutés (& des poséearbhiquement moins élevés) étaient issus de ¢astmature

judiciaire, comme Georges Le Tallec affecté des91@h de corps «juridiques» moins élevés comme9é6 1
Bernard Paulin, conseiller des Tribunaux adminiit,acorps a I'époque trés «exigu»

2 Marc Olivier BaruchServir I'Etat francais. L'administration en Franaie 1940 & 1944Paris, Fayard, 1997,
page 37. «Né en 1900, il avait fait toute sa cegrédl sein de la Haute Assemblée, accédant a nengtans aux



qu'il rédige pour IeWho’s Who lui donnent des responsabilités considérablesjotiosi selon
Marc Olivier Baruch, «jusqu’au retour de Laval aaffaires, en avril 1942, il n’est pas de
texte concernant la fonction publique - des loexdlusion au statut des fonctionnaires -, qui
ne porte 'empreinte de Maurice Lagrange, aux duguel les commissions spécialisées du
Conseil d’Etat attachaient la plus grande impoandl réintégre ensuite le Conseil ou il est
nommé conseiller en avril 1945. Son investissemmnt les questions coloniales puis
européennes a partir de la négociation du TraitBatés et en particulier sa préconisation de
solutions audacieuses pour la Cour de justice @watalors expliqué par son souci de faire
oublier un parcours compromettant a Vichy et d’'agfiee ainsi sous une nouvelle identité
professionnelle

L’engagement de Gaudet, simple auditeur sous Viehby/)'expression d’'une démarche plus
«intellectuelle». C’est par esprit d'ouverture g@iaccepté, en décembre 1945, une offre de
conseiller juridique du Protectorat francais au ddarC’est cette posture intellectuelle qui le
pousse ensuite a des interprétations volontiegrddbxes. Rappelé en 1948 a Paris pour étre
maitre des requétes, il est amené en 1951, quasti dommissaire du gouvernement, a aller
contre la doctrine du Conseil dans une affairetanéten cause l'application d'un traité
diplomatique. C'est cette interprétation qui sesigment reprise en 1989 par le Conseil avec
larrét Nicolo. La vision trés pragmatique du pogteidique que lui propose Monnet
correspond bien alors a I'état d’esprit du maits tbquétes qui avait choisi le Conseil d’Etat
«non comme un passionné de droit public mais pouedard d’ensemble sur la vie sociale
d’'un peuple$. C'est ce qui I'a amené & étre trés actif, & l#étation, au sein du petit groupe
informel de membres de grands corps que fréquenssi eRoger Grégoife On a une
illustration ici du réle du Conseil comme ordonnaitsocial.

Concernant les membres postérieurs, si Henri Magras profil plus judiciaire - il était
depuis 1964 directeur des services judiciaires mistare de la Justice -, beaucoup ont connu,
dans leur carriére, des postes de direction osemégs I'action. Fernand Grévisse a ainsi
exerceé une grande partie de ses activités danmmibégtration centrale, et surtout & des postes
peu courants pour des membres du Conseil, commeninistére de l'agriculture. Son
prédécesseur, qui fut surtout son successeur, aémot, a travaillé et dans le privé et en
établissement public : & I'Entreprise miniere etreue de 1970 a 1974, puis a I'Institut de
recherche acoustique - musique au Centre Pompidoonme directeur administratif et
financier, de 1974 a 1982. Ces postes ont partéis@ cabinet ministériel : de la fin des

fonctions recherchées de commissaire du gouverrteitherétait sorti du Palais Royal que pour s’opet, au
sein du Comité de la Hache, des questions relatiwesfonctionnaires et c’est tout naturellementilgse
retrouve, des 1939, puis a Vichy, chargé des méloesiers a la présidence du Conseil» (page 183).

! Voir par exemple la notice du Who's Who éditiori7291980, otl on peut lire simplement pour cettequki
commissaire du gouvernement a la section du caatendu Conseil d’Etat (1929-1933 et 1934-1945). Pa
contre est bien précisée sa fonction, de 1967 8,1%on retour a Paris, de président de la corumispéciale
pour I'indemnisation des dommages de guerre frarggdétranger.

2 Entretien avec Michel Gaudet par Anne Rasmuss@mo®embre 1991, cassette 1, CHEFF. Il ajoute : «Je
n'avais pas eu l'intention d’écrire un traité deitipublic, de commenter le contentieux adminigfirae n’est
pas cet aspect qui m'intéressait au Conseil».

3|l recevait chez lui, rue de Bellechasse, des:goks du Conseil comme Roger Grégoire et Michet®ett des
inspecteurs des Finances comme Francgois Bizard.



années 1940 a celles des années 1950 aupres dtaseal’Etat aux Finances et aux affaires
économiques pour Michel Gaudet, du Ministre de t*f®umer pour Jacques Mégret, du
Président du Conseil puis du Ministre de la Défegmser Alain Dutheillet de la Mothe ou
enfin, aupres du Vice-Président du Conseil puigahde des Sceaux pour Adolphe Touffait.

lIs ont ainsi la particularité de ne pas avoir gggtemps en poste Place du Palais royal :
certains exercant également dans des structuresniattatives voisines, comme Alain
Dutheillet de la Mothe, qui était président du Gahadministratif de la Ville de Paris ou plus
éloignés comme pour Jean-Pierre Puissochet, gqéisagvoir été chargé de mission a la
DATAR, a été conseiller juridique et administratii Centre national d’études spatiales.
Plusieurs marquent enfin une nette prédispositaur pinternational. Ainsi Grévisse a été en
poste en Tunisie, Gaudet on I'a vu mais aussi Maguaviaroc (comme Président de Chambre
administrative de la Cour Supréme). Par ailleuestains sont passés par des organisations
internationales en l'occurrence basées a Parign:-lJeuis Dewost, aprés seulement cing ans
au Conseil d’Etat, est nommé en 1969 a I'Orgarasatiuropéenne pour la mise au point et la
construction de lanceurs d’engins spatiaux (CeElds)" et Jean-Claude Piris a été directeur
juridique de 'OCDE. Dans un cadre tres spécifiquepeut noter une familiarisation initiale a
'Europe pour Jacques Mégret, par l'intermédiaiee sbn épouse, Colette Constantinides,
spécialiste de droit communautdire

Au total les "envoyés" du Conseil a Luxembourg auxglles n'apparaissent vraiment les
“représentatifs” de leur institution - & l'exceptimotable mais spécifique de Maurice
Lagrange. Cette «victoire» du Conseil d’Etat njgess$ le résultat d'une stratégie collective ou
institutionnelle explicite. La promotion de ses nieas obéit bien plus a l'origine a des
logiques externes et personnelles puis a une dexrdexlinstitutions européennes conscientes
du prestige du Conseil d'Etat en Europe. A paes dnnées 1970, c’est méme la position
considérée comme restrictive qui constitue sa a@atichénéficie paradoxalement de son
attitude «réservée» vis-a-vis du droit européen.effet, si 'on suit Marie-France Buffet-
Tchakaloff, «la prépondérance des membres du Jdod¥eiat n'est pas fortuite», elle
manifeste plutdt «la détermination du gouvernenfearicais face a la Cour de justice. Cet
organe est, en effet, plus réservé et indépendatiégard du juge communautaire»
Autrement dit, le pouvoir politique choisit de plagier les membres du Conseil au détriment
des magistrats judiciaires, non au motif de leungétence européenne mais en raison de leur
réserve face a la doctrine de la Cour. Il faut #et enoter que suite au durcissement de la
jurisprudence du Conseil d'Etat a partir de 1968&{alesSemoules la magistrature judiciaire
va, elle, s'ouvrir au droit européen : des 197%¢ar de Cassation reconnait en effet la
suprématie de la régle communautaire sur la loiépiesiré.

! Comme directeur adjoint chargé des affaires inilists puis directeur du budget et de la plantfaa

2 Colette Constantinidés est I'auteur d’un livretpat surlLe droit de la Communauté économique européenne et
I'ordre juridique des Etats membreRaris, LGDJ, préface de Paul Reuter, 1967.

% Marie-France Buffet-TchakaloffLa France devant la Cour de justice des Commtésaeuropéennesiix en
Provence, Presses universitaires d'Aix en Provel885, page 23.

* Suivant en cela la Cour de Cassation belge erl &%, puis la Cour constitutionnelle allemandetgitef 1971

et enfin en décembre 1973 la Cour constitutionnigliienne. Sur cette question et celle en paitcule la
concurrence entre Cours voir les travaux de Karlar A Establishing the supremacy of European law : the
making of an international rule of law in Eurgp@xford, Oxford University Press, 2001.
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Mais cela n‘'empéche pas aux membres du Conseilfoismy@ommeés, de «réussir». Jacques
Biancarelli, maitre des requétes se souvient gada@a superbement marché», au point de
former, selon lui, avec Yves Galmot, le «meilleabinet & la Cour de justicesls se font
ensuite les avocats de I'Europe aupres de leulsgeas. On voit bien ici qu’apres I'empreinte
inaugurale de Lagrange, on a assisté a un investess du Conseil comme malgré lui qui a
eu pour effet davantage de «convertir» ses repig@ssmue de transformer l'institution.

Preuve également qu’il ne s’agit pas dune stratégie [linstitution, I'expérience
communautaire de ces «détachés» n'est pas utibsémyr retour en France, par le Conseil
d’Etat. Si le Conseil d’Etat a mis peu d’empresseine trouver en 1964 un remplagant a
Maurice Lagrange a Luxembourg, le retour de ceideraenu terminer sa carriére place du
Palais Royal, n’a pas été utilisé pour accroitredmpétence européenne de linstitution. En
effet, Lagrange y a été marginalisé : «ll y a é& tmalheureux», note Gérard Olivier, «on
'appelait Radio Luxembourg, parce qu’on considégaia chaque fois, il avait I'intention de
dire : "Que dirait la Cour de Justice 2"Michel Gaudet, désireux de rentrer a Paris, decep
en 1969 la présidence de la Fédération francaiseAdsurances. Jacques Mégret, pourtant
devenu, a la suite de sa femme, un spécialistexnecde droit communautaire - maitre de
recherches a I'Institut d’études européennes daivéisité il participera dans ce cadre au
lancement d’un traité de droit de la CEE en dixunoés -, est nommé peu apres son retour
directeur de I'administration pénitentigireJean-Pierre Puissochet, qui venait d'écrire le
premier livre sut’élargissementrevient a Paris en 1973 comme directeur de 'ANPE ...

Il en est tout autrement pour les membres de laistmature judiciaire. Ainsi Georges Le
Tallec, s’est trouvé a l'origine d’'une prise de scence des développements du droit
européen, de la part de ses collégues et du prefeigre eux, le premier président de la Cour
de Cassation, Monsieur AydaloEn 1984, Simone Rozés accéde méme & ce derrstr @0
son retour de Luxembourg. On peut mettre en regarchs avec celui de Gérard Olivier qui,
nommeé au Conseil d’Etat en 1973, a été interditale dossier européen. Celui-ci fit en
guelque sorte le "chemin inverse" : il convertinsexpertise communautaire en expertise
juridique, intégrant a son retour la Haute Assemlfgdmme maitre des requétes) plutét que
son corps d'origine.

3. La diffusion d'un double modéle

L'absence de stratégie institutionnelle du Cord&itat, avant en tout cas son revirement de
jurisprudence - sa "révolution de 1989" - ne Higrpas, bien au contraire, une absence
d'influence pour sa culture juridique et administe Il nous faut maintenant préciser, pour
finir, les effets de ce double mimétisme opéréesRtris et Luxembourg-Bruxelles.

! Entretien avec M. Jacques Biancarelli, au ConiEiat, 30 juin 1999 .

2 Entretien, mai 1998.

3 Jacques Mégret est mort jeune, en 1976. On peutvdr des éléments de sa biographie dans une enquét
consacrée a son fils, Bruno Mégret, dans Michaéhida, Romain Rossd,aprés Le PenParis, Seuil, 1998.

* Le Tallec a été nommé, & son retour en France9@B, Jpremier substitut au Tribunal de Grande Irestate
Nanterre, puis conseiller a la chambre commeraaléa Cour de Cassation. Auteur d’un manuel subrlat
européen des affairet traite de nombreuses affaires de droit européen.
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C’est bien en effet les deux réles traditionnelddiais Royal que nous retrouvons ici : 'un a
Luxembourg - celui de juge du contentieux «intesne; l'autre a Bruxelles : celui de
conseiller de l'exécutif. La Cour et les deux sm#g spécialisés du Conseil et de la
Commission forme pour nous le systeme juridigueroomautaire. La carriere de Jean-Pierre
Puissochet, qui aprés un passage au Service jueidig Conseil a la fin des années 1960 est
nomme juge en 1994, est l'incarnation parfaiteedédatible modéle.

On l'a vu, c'est Maurice Lagrange, qui a propos€l@hl-1952 le modele de la justice
administrative a défaut de celui de la justice rinationale a la Cour de Justice. Le poste
d’avocat général qu'il a proposé et qu'il a ensitercé est en effet une transposition, de fagon
guasi directe, du poste de Commissaire du gouveaneau Conseil d’Etat. Ce dernier, absent
dans les autres pays connaissant pourtant unédrade juridiction administrative, est appelé
a donner linterprétation la plus neutre d’'un pail® vue juridique sur I'affaire, avant que
I'Institution ne rende sa décision. Il est intéegsde noter dans le témoignage de M.
Lagrange que c’est davantage I'appellation et phégisément le terme de «gouvernement»
qui a posé probléme et qui ne pouvait pas étreseepdirectement”. "Ce succes est d’autant
plus remarquable que linstitution était inconns djuatre pays membres dotés d’'un Conseil
d’Etat, en dehors de la France" précise encoreanag.

On peut citer également les notions directememspasés l'effet utile, le défaut de
compétence et le recours pour excés de pouvoir. Baudet, cette diffusion n’a pas été tres
difficile : «Les juristes francgais y étaient towdtarellement incités» précise-t-il, «les juristes
belges étaient formés au droit francais, le drégrtandais reposait sur le code Napoléon» ;
guant aux Allemands, ils acceptaient «volontierssderallier & ce droit francais, par souci
moins juridique que politique» ; et dans le cas ld@ens «c’était amusant : le droit italien
connaissait lui aussi des données analogues cotart@d ou le détournement de pouvoir»
Ainsi, ajoute Gaudet, «le Conseil d’Etat n’avais geintervenir lui-mémeé»

Ainsi la création de la Cour est apparue a I'’épogoemmme un hommage rendu au droit
administratif francais et au modéle de contentieidéxeloppé par la Conseil d’Etat. Un

professeur de droit, Jean L’Huillier, présentaitcententieux de la CECA comme «une
conquéte du droit administratif francais» ; c’étaiéme le titre de sa chronique au recueil
Dalloz de 1953. Le Conseil d'Etat ne revendiqueg@igtement cet héritage qu'apres 1989
comme par exemple dans une étude en 2001 suudirdé internationale du droit frangais qui
parle alors d'influence fondatrice de certains etspedu droit francais sur le doit

communautaire

! Cependant, les articles concernant la Cour ét&jat rédigés, (il ne pouvait étre question de remeth cause
les autres textes sur lesquels I'accord s'étaid déplisé€), c’est dans le Protocole sur le statutadCour de
justice, établi au dernier moment, que les avogateraux furent introduits par cette petite p@teméme temps
que le greffier.» Maurice Lagrange, « La Cour de justice des Commiésaeuropéennes...op., cit. ,page 129.

2 Entretien avec Michel Gaudet, CHEF#p.cit.,28 octobre 1991, cassette 5.

% Conseil d'Etat (Section du rapport et des études)fluence internationale du droit francai®aris, La

Documentation frangaise, 2001.
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En 1964, juste avant son départ, c'est Maurice dragr, en tant qu'avocat général,
recommanda a la Cour d'affirmer la primauté dutdrommunautaire (I'affaire Costa contre
Enel), c'est-a-dire de en fait reconnalitaa@tonomiedu systeme juridique communautaire qu'il
a contribué a inventer et codifier. Quittant queksjunois aprés la Cour, il prononga cette
phrase trés significative : "le bon européen, a maas, est celui qui tout en cherchant a se
dégager des préjugés nationaux, et a comprendrpastnaires, met au service de l'idéal
commun tout ce que sa formation initiale lui pacaitnporter de meilleur”.

En 1975, un professeur de droit ira jusqu'a coempdtascendant de Maurice Lagrange sur la
Cour a celui de Romieu sur le Conseil d'Etat diasita

D'autres membres du Conseil d'Etat ont, eux, domdria insuffler des procédures issues du
travail gouvernemental. C’est ainsi davantage sarnmhéthodes de travail que sur les outils
juridiques que la présence de Gaudet a pesé. Bapds, il a contribué a développer un style
de notes ddaisabilité qui, au départ, n’était pas comprises par solegoé¢ allemand. Ce
dernier trouvait ces notes «vides», car elles roei\dent pas toutes les hypothéses possibles
avant de retenir une solutforC'est cette méthode qui 'emporta dans la réatackes avis du
Service juridique sur les propositions des diffé@srDirections générales de la Commission.
Au Conseil, Mégret s’imposa vite de la méme facan yn vision tres opérationnelle de sa
tache sur son college allemand, le second jurisgesErnst Wohlfarth venu, lui, du
Ministére des Affaires étrangéfedes membres de la Place du Palais Royal réinneete
guelque sorte a Bruxelles la tradition de conggilledique du gouvernement.

Pour ce qui est du Service juridique du Conseil messtres, le mimétisme avec le travail
gouvernemental est encore plus clair car la Préselelu Conseil des ministres, dont le
Service juridique est le conseiller, peut étre rad8i a « Matignon »; cette fonction a
l'importance grandissante étant chargée de troumecompromis entre les différents Etats
membres (les ministéres dans le systéme fraficais)

Comme les magistrats du Conseil d'Etat en Framsemembres sont devenus les garde-fous
du systeme juridique (communautaire). lls interaem apres leurs collegues de la
Commission, au moment ou les fonctionnaires, IpgsEntants permanents et les ministres se

! Roger-Michel Chevallier, "Le contentieux des Commawiés et le droit administratif francais" in J&étieau,
Pierre Gerbet, Maurice Torrelli, Roger-Michel Chkiea, La France et les Communautés européenResis,
LDGJ, 1975. Rappelons que Jean Romieu, qui se@oleseil pendant 52 ans, a été l'inspirateur dowezau de
sa jurisprudence comme Commissaire du gouverne(t88i-1907) puis a été a l'origine de I'élargissendel
champ du contentieux administratif comme présidernt Section du contentieux (1918-1933).

2 e collégue allemand de Gaudet lui aurait aingigehé : «Il n’y a rien dans vos notes, vous déclaue c'est
comme cela. Moi, je démontre que cela ne peut pasaétrement que cela. Donc, je suis obligé d’éramet
d’écarter toutes les autres hypothéstsig.

% Décédé en fonction en 1974, Ernst Wohlfarth arétéplacé par un autre Allemand, Hans-Joachim Gé&esn
docteur en droit, juge judiciaire, passé par leisbéme de la Justice avant d'entrer au serviceigue de la
Commission.

* Le service juridique du Conseil peut étre assimpilés précisément au Service législatif du Sedaitgénéral
du gouvernement, organe sous l'influence direct€dnseil d’Etat.
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prononcent sur 'adoption ou 'amendement des tires et réglementsDe la méme facon
gu'au Palais Royal, ils sont a la fois chargésaikkey a la |égalité et la bonne forme juridique
des textes pour I'ensemble des délégations nag®ifls Ministéres) mais ont également un
réle de proposition de solutions pour la PrésidgMagignon).

Au-dela de ces deux roles, on retrouvera la capadéis membres du Conseil d’Etat,
récemment mis en avant par Bruno Latour, «a fa@eirtdes éléments disjoints et
hétérogénesyle droit étant ici congu moins comme une régle gomme une référence.

La Conseil d'Etat a pris progressivement conscielecButilité de cette présence au sein des
institutions juridigues européennes alors qu'unatiédest développé en son sein sur le
maintien de sa ligne jurisprudentielle hostile agitdcommunautaire. Son revirement de 1989
peut étre alors largement compris comme un changed® stratégie visant a influencer
désormais leeontenudu droit communautaire et d'étre un ainsi un actieula construction
juridique de I'Europe Dans cette perspective, le remplacement en 2081t&te du Service
juridique de la Commission de Jean-Louis Dewostypaautre Francais (Michel Petite) mais
au profil nettement différent - fonctionnaire euéep, avocat et professeur de droit d’origine -
marque un processus d’autonomisation de cettdautisti, de plus en plus confrontée a une
diversification de ses sources juridiques.

Michel MANGENOT
1°" avril 2004

1 En cas de conflit avec le service juridique d€tanmission, c’est seulement une fois le texte aepmis en
application que la Cour départagera les deux pootiates.

2 Latour (Bruno)/a fabrique du droitParis, La Découverte, 2003.

% Sur ce ralliement voir & notre contribution & Voage dirigée par Helen Drak&rénch Relations with the
European Unioha paraitre en mai 2005 chez Routledge.
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