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A FEW WORDS OF CELEBRATION

This book is my personal homage for the Centennial of the International
Academy of Comparative Law, to its accomplishments since its foundation in 1924,
in promoting the study and development of comparative law, which, after being
initially considered a “young discipline,” has subsequently been recognized as a
separate discipline or branch of law, spreading the significance of applying the
comparative method for the study of law.

Comparative Law has undoubtedly contributed to the improvement of national
legal institutions in each of our countries, as well as to the development and
consolidation, in the last decades, of inter states relations, transnational law and even
global law.

I have had the privilege of being part of the International Academy during
sixty of its one hundred years of existence, having participated in many of its
Congresses. | even organized myself the one held for the first time in the
Americas, in Caracas in 1982.

Since the Uppsala Congress held in 1966, 1 have written seven Comparative
Law General Reports on matters of Administrative Law and Constitutional Law, for
seven of the Congresses, and many other National Reports on the same matters. And
since the Caracas Congress held in 1982, I served for almost thirty of its hundred
years as Vice President of the Academy, until 2010.

It has been, no doubt, a long journey, which I have enjoyed, because it gave me
the opportunity of being permanently working and involved in comparative law, a
discipline that I began to cultivate when following my postgraduates’ studies at the
Université de Paris in 1962-1963. It was the same year during which, precisely
applying the comparative law method, I wrote my Doctoral Thesis for the Central
University of Caracas, (Las instituciones fundamentales del derecho administrativo y la
Jurisprudencia venezolanas). Since those times, and once back in Venezuela, |
continued my academic activity always bearing in mind the comparative approach,
and began my personal relations with professors, researchers and lawyers of many
counties and Universities. That also allowed me to establish very rich institutional
relations between European Universities and our Universities in Latin America,
having being invited to teach Courses and give Lectures on matters in comparative
law in Cambridge, 1985-1986 (Judicial Review in Comparative Law), Paris 1989-
1990 (Administrative Procedure in Comparative Law), and New York, 2006-2008
(Constitutional Judicial Protection of Human Rights in Comparative Law).

11



ALLAN R. BREWER-CARIAS

As aforementioned, it has been a long journey, and precisely to celebrate it, is
that 1 have decided to publish this book whereas I am including all my written
academic contributions to the International Academy of Comparative Law. As such,
this book contains the text of each of the General Reports 1 submitted to the
Congresses of the Academy held in: Uppsala, August 1966; Pescara, August-
September 1970; Tehran, August-September 1974; Caracas, August-September
1982; Montreal, August 1990; Bristol, July-August 1998; and Washington, July
2010; as well as all the Venezuelan National Reports I wrote and sent to the
Academy for its consideration by the respective General reporters in many other
Congresses.

As mentioned, the first General Report I wrote for a Congress of the
International Academy of Comparative Law was in 1966, when I was asked by the
Academy to write the Comparative Law General Report on the subject: Legal
regulations referred to the commercial and industrial activities of the State (Le
régime des activités industrielles et commerciales des pouvoirs publiques),
submitted to the VII International Congress of Comparative Law, that was held in
Uppsala, Sweden, in August 1966.

On that occasion, in fact, it was Professor Robert Goldschmidt, a very well-
recognized commercial law professor and comparatist lawyer, who was originally
appointed by the Academy to write the Report. At that time, he was the head of the
Private Law Institute of the Central University of Venezuela and head of the
Comparative Law Center of the Ministry of Justice. He realized, of course, that the
subject assigned to him to deal with as a General Reporter, although referred to
commercial activities, was not really a subject of private commercial law but of
public law, specifically of administrative law, relating to the industrial and
commercial activities accomplished by the State, basically through Public
Corporations and State-Owned Enterprises.

We were both full-time professors at the Central University of Venezuela, and
despite the age difference, we had a close academic relation, so he asked me to
allow him to propose my name to the Academy, instead of his own, to write the
General Report. He did not want to just decline the assignment, which he considered
had been entrusted to him as a Latin America professor (although he was a German
academic who had arrived to our country after the Second World War). He wanted
the General Report to be written by other Latin American professor, being such the
reason explaining his decision to propose me to accomplish the task.

It was then, thanks to Professor Goldschmidt, that my name was proposed to the
Academy, for which he sent my CV (in which he deliberately omitted my year of
bird). At that time, although already with doctoral degree, with academic tenure won
by competitive examination, and with a few books and articles already published, I
still was a very young professor of 25 years old, and he did not want this to prevent
my appointment to write the General Report for the Uppsala Congress.

12



A FEW WORDS OF CELEBRATION

Being appointed, [ wrote an extensive Comparative Administrative Law
General Report on the subject of “Public Enterprise in Comparative Law,”! which
was welcomed with distinction, being encouraged to publish it as a separate book.
That work also allowed me to begin a very close relation with the Academy and all
the very distinguished comparatist lawyers with whom I developed close friendships
and long-standing academic relations.

That was the time, for instance, of professors Gabriel Marty, C.J. Hamson, John
Hazard, Anthony Jolowicz, and Roland Drago, among others, who privileged me
with their friendship. As aforementioned, the Uppsala General Report was very well
appreciated by those who participated in the Congress; and particularly professors
Drago and Hazard encouraged its publication as a book. Consequently it was
published in French, in Paris, with a foreword by Professor Roland Drago of the
University of Paris, with the title: Les enterprises publiques en droit comparé by the
Faculté international pour [’ensignement du droit comparé, Paris 1968; and in
Spanish, with a foreword of professor John Hazzard of the University of Columbia,
with the title: Las empresas publicas en el derecho comparado, by the Universidad
Central de Venezuela, Caracas 1967.

In subsequent Congresses, | was also appointed General Reporter for different
other subjects: Les limites a la liberté d’information (presse, radio, cinema et
telévision), for the VIII International Congress of Comparative Law, in Pescara,
Italy, August-September 1970;> Regionalization in Economic Matters, for the 1X
International Congress of Comparative Law, in Tehran, August—September 1974;>
La décentralization territoriale, autonomie territoriale et régionalization
politique, for the XI International Congress of Comparative Law, in Caracas,
August-September 1982;* Les limitations constitutionnelles et légales contre les
impositions confiscatoires, for the XIII International Congress of Comparative

1 See Allan R. Brewer-Carias, “Le régime des activités industrielles et commerciales
des pouvoirs publics en droit comparé,” in Rapports Généraux au VIle Congrés
International de Droit Comparé, Acta Instituti Upsaliensis Jurisprudentiae Comparativae,
Stockholm 1966, pp. 484-565.

2 See Allan R. Brewer-Carias, “Las limitaciones a la libertad de informacion en el
derecho comparado (prensa, radio, cine y television),” Revista Orbita, Nos. 5-6,
Caracas 1973, pp. 55-88.

3 See Allan R. Brewer-Carias, “Regionalization in Economic Matters in Comparative
Law,” in Rapports Generaux au IX Congrés International de Droit Comparé, Teherdan
1974, Brussels 1977, pp. 669-696.

4 See Allan R. Brewer-Carias, “La descentralizacion territorial: Autonomia territorial y

regionalizacién politica,” en Revista de Estudios de la Vida Local, N° 218, Instituto de
Estudios de Administracion Local, Madrid, April-June 1983, pp. 209-232.
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ALLAN R. BREWER-CARIAS

Law, in Montreal, August 1990;° Constitutional Implications of Regional
Economic Integration, for the XV International Congress of Comparative Law, in
Bristol, United Kingdom, July-August 1998;° and Constitutional Courts as
Positive Legislators, for the XVIII International Congress of Comparative Law, in
Washington, United States, July 2010.”

All the General Reports, except the last one, were included in my book Etudes
de droit public compare, published in 2000 by Bruylant in Brussels (1182 pp.), with
all my other studies and courses on Comparative Public Law previously written.
Professor Roland Drago, then Secretary General of the Academy wrote the Preface
to that book, whereas he made very generous comments about my work, which I
deeply appreciate again.

He also made some general reflections referring to our discipline of
comparative law and, in particular, to comparative public law, that is worth
remembering on the occasion of the Centennial celebration of the Academy. He
wrote, twenty five years ago, in 2000:

«Le Professeur Allan R. Brewer-Carias est considéré depuis longtemps
comme un des comparatistes les plus distingués de son époque. Il faut avoir vu
son immense bureau dans sa maison sur les hauteurs qui dominent Caracas et
les bibliotheques contenant des ouvrages juridiques de toutes époques et de
toutes origines pour mesurer la qualité de son information, son ardeur au
travail et la valeur de son activité scientifique.

Le comparatisme est souvent considéré comme une discipline attirant
surtout des spécialistes du droit privé. 1l est vrai que le droit privé présente
dans tous les pays, méme ceux de Common Law, une relative unité qui facilite
quelque peu la comparaison, au moins au départ du raisonnement. Le droit
public, au contraire, quand son existence est reconnue, comporte une réelle
spécificité selon les pays ou les systemes. La comparaison est donc plus difficile
mais les diversités excitent ['esprit et suscitent la curiosité. Les grands
comparatistes publicistes furent donc moins nombreux, méme si [’on pense aux
magnifiques constitutionnalistes américains et, pour |’Europe, en ne citant que
les disparus, toute [’école allemande de la fin du XIXeéme siecle et encore
Adhémar Esmein (qui était d’ailleurs un esprit universel), Edouard Lambert ou

5 See Allan R. Brewer-Carias, “Les protections constitutionnelles et 1égales contre les
impositions confiscatories,” Rapports Généraux Xllle Congres International,
Académie Internationale de Droit Comparé, Montreal 1990, pp. 795-824.

6 See Allan R. Brewer-Carias, Las implicaciones constitucionales de la integracion
economica regional, Cuadernos de la Catedra Allan R. Brewer-Carias de Derecho
Publico, Universidad Catolica del Tachira, Editorial Juridica Venezolana, San
Cristobal, Caracas 1998.

7 See Allan R. Brewer-Carias, Constitutional Courts as Positive Legislators. A Comparative
Law Study, Cambridge University Press, 2010, 934 pp. (The book includes all the
National Reports received).
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Walter Ganshof Van Der Meersch.

C’est dans cette lignée que se situe Allan R. Brewer-Carias. 1l faut lui
savoir gré d’avoir voulu publier ensemble, sous le titre Etudes de droit public
comparé et en les coordonnant, des travaux qu’il a entrepris depuis plus de
trente ans en langue francaise et anglais, et qui sont, soit des rapports généraux
présentés aux Congres de |’Académie internationale de droit comparé, sous
l’egide de laquelle est publié ['ouvrage, soit des rapports rédigés a l’occasion
d’autres rencontres internationales, soit des cours donnés dans des universités
frangaises (Paris Il et Aix-en-Provence) et britanniques (Cambridge), soit a la
Faculté internationale de droit comparé (Strasbourg). Le juriste francais se
félicitera de constater que la plupart de ces études ont été écrites dans sa
langue. On parle souvent de déclin de la langue francaise dans les travaux
scientifiques a portée internationale. Allan R. Brewer-Carias nous montre que
ce déclin est trés relatif car il a choisi de publier son livre en donnant la
prédominance a la langue frangaise et chez un éditeur prestigieux de langue
frangaise.

[...] Avec le livre d’Allan R. Brewer-Carias, le droit public comparé gagne
ses lettres de noblesse. En 1.182 pages, c’est un véritable Traité manifestant
luniversalité de la culture et la puissance d’analyse d’un grand juriste.»

In addition to the General Reports, during the past 60 years I have also written
numerous Venezuelan National Reports on administrative and constitutional law
subjects for the Congresses of the Academy, sending them to the respective General
Reporters for their comparative work (Uppsala 1966, Budapest 1978, Caracas 1982,
Brisbane 2002, Utrecht 2006, Mexico 2008, Vienna 2014 and La Asuncion 2022).
All those Venezuelan Nacional Reports are also included in this book, with the same
purpose of celebrating the centennial of the International Academy of Comparative
Law.

The relations of the Venezuelan academic community with the International
Academy was initially conducted by the Public and Private Law Institutes of the
Central University of Venezuela, and subsequently by the Venezuelan Academy of
Political and Socials Sciences (Academia de Ciencias Politicas y Sociales), which
for the past decades has acted as the Venezuelan National Section of the
International Academy. That is why this book in published in the Collection of the
Venezuelan Academy of Political and Social Sciences, the most important academic
institution in Venezuela, of which I am honored to be a Member since 1978.

New York, October 2024
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GENERAL REPORTS TO
THE INTERNATIONAL ACADEMY
OF COMPARATIVE LAW
CONGRESSES.

Uppsala, Pescara, Teheran, Caracas,
Montreal, Bristol, Washington

(1966-2010)






§ 1. LE REGIME DES ACTIVITES
INDUSTRIELLES ET COMMERCIALES
DES POUVOIRS PUBLICS EN DROIT
COMPARE

Rapport Général au VII*™ Congrés
international de droit comparé, Académie
international de droit comparé, Uppsala, aoiit
1966°

INTRODUCTION

1. Le sujet relatif au régime des activités industrielles et commerciales des
pouvoirs publics,' bien qu'examiné sous un angle plus réduit, a déja fait, en partie,

* Published in Rapports Généraux au VIIéme Congres International de Droit Comparé
Uppsala 6-13 aolt 1966, Acta Instituti Upsalensis Jurisprudentiae Comparative IX,
Stockholm 1968, pp. 484-565. The text of the Report was also published as a book in
French: Les Entreprises Publiques en Droit Comparé (Préface de Roland DRAGO),
Association Internationale de Droit Comparé, Faculté pour ’enseignement du Droit
Comparé, Faculté de Droit, Université Centrale du Vénézuéla, Paris 1968, 120 pp.;
and in Spanish: Las empresas publicas en el derecho comparado (Prologo de John N.
HAZARD), Universidad Central de Venezuela, Facultad de Derecho, Caracas 1967,
202 pp. The text was also used for the Course of Lctures on Les Entreprises Publiques
en Droit Comparé, the author gave at the Faculté¢ Internationale pour I’enseignement
de droit comparé (Deuxiéme cycle, Diplome de Droit Comparé), Institut d’Etudes
Judiciaires, Beyrouth, 24-28 septembre 1973.

1 Dans les notes, les abréviations suivantes ont été utilisées: ICE, Informacion

Comercial Espariola, publiée par le Ministerio de Comercio (Servicio de Estudios),
Madrid; RAP, Revista de Administracion Publica, publiée par 1'Institut d'Etudes



ALLAN R. BREWER-CARIAS

l'objet de discussions au /V°™ Congrés international de droit comparé, qui s'est tenu
a Paris en aolt 1954.

A cette occasion, il y avait eu débat sur «le régime juridique des services
industriels et commerciaux» probablement parce que, sous cet angle, la doctrine et la
jurisprudence, trouvaient justification au sein du droit administratif, pour certains
secteurs du phénomene de l'intervention de I'Etat dans la réalité économique; entre
autres, il avait été conclu que:

Il n'est pas possible de soumettre totalement et dans tous les cas les dits
services (publics industriels et commerciaux) au droit commun, sans le moindre
réglement de droit public, et de les écarter complétement du droit privé. Leur
régime est obligatoirement mixte. Dés maintenant, il va exister, et il en existe
déja, en effet, non seulement d'un pays a l'autre, mais dans le pays lui-méme,
d'une époque a l'autre ou d'une matiére a l'autre, maintes catégories de formules
diverses dans lesquelles, la proportion respective des ¢léments de droit privé et
de droit public, et les points sur lesquels retombe leur application, sont
variables. De ce fait, il se présente, inévitablement un grand danger d'incertitude
et de manque de cohérence, et partant, pour ces raisons, ce probléme s'avere
encore plus obscur dans la mise en pratique?.

2. Or, si face a face avec la réalité juridique des services industriels et
commerciaux, dénommés ainsi services a gestion privée®, lesquels actuellement
constituent seulement une partie de l'activité¢ industrielle et commerciale de I'Etat,
les conclusions du IV®™ Congrés parlaient de régime mixte, de variabilité,
d'incertitude, et d'obscurité, en présence d'un sujet comme celui que nous voulons
maintenant étudier comparativement, embrassant toutes les activités industrielles et

commerciales des Pouvoirs Publics, c'est a dire, toutes celles dans lesquelles 1'Etat

Politiques, Madrid; RDP, Revue de droit public et de science politique en France et a
l'étranger, éditée par la Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris; RFD,
Revista de la Facultad de Derecho, Université Centrale du Vénézuéla, Caracas; RIDC,
Revue internationale de droit comparé, éditée par la Société de Législation Comparé
et la Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris; RISA, Revue internationale
des sciences administratives, éditée par I'Institut International des Sciences
Administratives, Bruxelles; IV CICFP, Compte rendu du IV Congreés International des
Institutions Supérieures de Controle des Finances Publiques, qui s'est tenu a Vienne
en 1962, publié en cinq volumes et en quatre langues (allemand, anglais, francais,
espagnol).

Les rapports nationaux (7. n° 5) recu d'Allemagne, d'Autriche, de Belgique, d'Espagne,
des Etats-Unis, de Finlande, de France, et de Pologne, sont cités par le nom de leur
auteur et l'indication du pays respectif.

2 V. in Informacion Juridica (Ministerio de Justicia, Comision de Legislacion
Extranjera) n° 138, Madrid, Nov. 1964, p. 938.
3 Cf. R. E. CHARLIER, «Les services publics industriels ou commerciaux en France», in

Etudes de droit contemporain, Paris 1959, Vol. IV, p. 119.
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§1. ACTIVITES INDUSTRIELLES ET COMMERCIALES DE L’ETAT CONGRES, UPPSALA 1966

assume une entreprise €économique, et qui peuvent étre ou non considérées comme
services publics, la position initiale est certainement décourageante.

3. En effet, 'ampliation progressive et toujours plus rapide de la tache des
entreprises de I'Etat, en vue de satisfaire les besoins d'intérét général, est un
phénomeéne universel.

Dans le domaine des activités économiques particuliérement, la réaction contre
le concept individualiste du 19éme siecle, s'est fait sentir de fagon appréciable,
surtout des la fin de la seconde décennie du siecle actuel, et, en forme plus
accentuée, apres la deuxiéme guerre mondiale; le dogme du libéralisme économique
est en régression devant l'avance décisive des idées interventionnistes. Aujourd'hui
donc, I'Etat se méle plus ou moins intensivement aux activités de production et de
distribution de biens; il réglemente I'économie, la dirige et la contrdle, stimule par
des moyens divers l'initiative privée, l'aide financiérement, plus particuliérement en
ce qui concerne certains aspects de la vie économique, dont le développement est
d'intérét public.

Mis a part les divers instruments légaux au moyen desquels 1'Etat dirige et
contrdle I'activité économique des particuliers, les formes d'ingérence concréte, plus
ou moins immédiate, par lesquelles I'Etat se charge des activités industrielles et
commerciales qu'il a décidé d'assumer, se montrent actuellement trés importantes
étant donné leur amplitude. Cette ingérence réalisée actuellement systématiquement,
remplace totalement 'activité traditionnelle de I'Etat a ce sujet, laquelle se réduisait a
des actes d'intromission isolés, sporadiques ou occasionnels®.

En présence de cette situation, ainsi que l'observe Katzarov, la question de
savoir si I'Etat doit ou non se dédier aux activités économiques, peut étre considérée,
dans 1'état actuel des choses, comme prescrite. A 1'époque actuelle, quels que soient
les arguments d'ordre théorique ou pratique présentés en faveur de 1'une ou de 'autre
thése, I'Etat se considére comme ayant le droit, et méme, dans certains cas,
l'obligation d'intervenir en matiére d'économie °.

Avec l'apparition de I'activité administrative dans le domaine économique, toute
la structure classique du droit administratif, s'est avérée insuffisante et il est ainsi
devenu nécessaire d'introduire et d'ajouter aux activités administratives de police,
d'aide de l'administration aux activités privées et de service public, une nouvelle

4 Cf- J. L. VILLAR PALASI, «La actividad industrial del Estado en el derecho
administrativo», RAP, n° 3, 1950, p. 54; Doctrina de la Procuraduria General de la
Republica 1964, Caracas 1965, p. 18.

5 V. Konstantin KATZAROV, Teoria de la nacionalizacion (El Estado y la propiedad),
México 1963, p. 299.
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catégorie conceptuelle: la notion de gestion économique proposée en Espagne par
Villar Palasi et Garcia de Enterria ©.

A ce sujet, Langrod a signalé trés exactement qu'il:

Est bien connu que les classifications classiques, dans I'admiration
desquelles toute une génération a été élevée, éclatent par suite de la pression des
faits.

Le bouleversement récent de la structure cellulaire traditionnelle des
administrations publiques, bouleversement dont 1'entreprise publique est une
des manifestations capitales, transforme de fond en comble les formes
anciennes en fonction des changements de la mission administrative et en
particulier de l'essor de la fonction prestataire, les formes nouvelles,
hétérogenes, manquent d'esprit de symétrie et de sens des proportions, troublent
l'ordre traditionnel en le désintégrant et en le décomposant; elles restent in
coordonnées, portent les noms les plus divers, parfois trompeurs et ne
correspondent a aucune catégorie conceptuelle préétablie’.

Devant cette nouvelle réalité, comme le dit Villar Palasi, n'importe quelle
solution qui prétende 'examiner sous la forme des catégories classiques, conduit
inexorablement a l'une de ces deux voies

Ou bien déformer les anciens concepts, en leur enlevant importance et
fécondité, ou encore, en refusant que le fait nouveau ne s'insére dans le cadre des
notions anciennes, les laisser en dehors du droit administratif®. De 13, la déformation
du concept classique de service public et établissement public et en méme temps
I'essor du dénommé droit économique’.

4. Dans le présent Rapport général, nous désirons, en restant toujours dans le
domaine du droit administratif, montrer les linéaments fondamentaux du régime des
activités commerciales et industrielles de 1'état au sein du droit comparé, mais afin
de traiter un tel sujet, il est nécessaire de signaler expressément qu'il existe deux
dangers principaux auxquels nous tenterons d’éviter: D'une part, la tendance a
s'éloigner du droit positif en voulant résoudre le probléme selon des perspectives

6 V. J. L. VILLAR PALASI, «La actividad ... », loc. cit. p. 60; E. GARCiA ENTERRIA, «La
actividad industrial y mercantil de los municipios», RAP, n® 17, 1955 p. 118; au
contraire V. F. GARRIDO FALLA, Las transformaciones del régimen administrativo,
Madrid 1954, pp. 140 et ss.

7 V. Georges LANGROD, «L'entreprise publique en droit administratif comparé», RIDC,
1956, p. 217.

8 Cf.J. L. VILLAR PALASI, «La actividad industrial ... », loc. cit., p. 61.

V. P. ex. J. L. de CORAIL, La crise de la notion juridique de service public en droit
administratif francais, Paris 1954; R. DRAGO, Les crises de la notion d'établissement
public, Paris 1950; Daniel MOORE MERINO, Derecho econdmico, Santiago de Chile
1962, pp. 45 et ss.
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purement sociologiques, économiques ou politiques, et d'autre part, celle de résoudre
le probléme juridique selon une perspective partielle, c'est a dire en défendant une
position déterminée!®.

5. Mais, la systématisation de cette nouvelle réalité, du point de vue du droit
administratif comparé, c'est a dire I'élaboration du régime juridique des activités
industrielles et commerciales des pouvoirs publics au sein du droit comparg¢, se
heurte a d'innombrables difficultés et dangers.

Tout d'abord, bien que le sujet dont est l'objet ce rapport général soit des plus
intéressants en ce qui concerne le droit administratif contemporain, et bien qu'il ait
donné lieu a divers travaux collectifs et comparatifs ! ainsi qu'a des conférences et
réunions internationales'?, en vue du VII Congrés international de droit comparé, le
Rapporteur général n'a malheureusement regu que les rapports nationaux, indiqués
ci-apres par ordre alphabétique des auteurs

Manuel Broseta Pont (Espagne), La Sociét¢ Anonyme Publique
unipersonnelle comme instrument de l'activité économique de I'Etat (25 pages).

Roland Drago (France), Le régime des activités commerciales et
industrielles des pouvoirs publics (18 pages).

Maurice-André Flamme (Belgique), Le régime des activités commerciales
et industrielles des pouvoirs publics en Belgique (132 pages).

John N. Hazard (Etats-Unis), Law Regulating the Commercial and
Industrial Activity of Public Authorities in the United States of America (10

pages).

10 Cf. Manuel MEDINA ORTEGA, «Nacionalizaciones y acuerdos globales de
indemnizacion», RAP, n° 40, 1963, p. 61.

11 V. W. FRIEDMANN, (ed.), The Public Corporation: a Comparative Symposium,
Londres 1954; W. A. ROBSON (ed.), édition monographique de /CE, mars 1964, sur
l'entreprise publique; Administration, Vol. II, n® 1, 1954, (Irlande) édition
monographique consacrée a quelques problémes de l'entreprise publique; Georges
LANGROD, «L'entreprise publique en droit administratif comparé», RIDC, 1956, pp.
213 et ss.; Elis HASTAD, «Tipos de industrias nacionalizadasy», ICE, mars 1964, pp. 64
et ss.

12 V. A. H. HANSON (ed.), Public Enterprise; a Study of its Organisation and
Management in Varions Countries, Bruxelles 1955, (fondé sur les informations et
rapports rédigés pour la réunion sur L'organisation et I'administration des entreprises
publiques de caractére industriel, qui s'est tenu a Rangoon, 1954); ONU, Some
Problems in the Organisation and Administration of Public Enterprise in the
Industrial Field (Documents selected from the material prepared for a United Nations
Seminar held in Rangoon from March 15th to March 26th, 1954), (54. ILH. I) New
York 1954; Nikola BALOG, L'organisation administrative des entreprises publiques,
Rapport pour la Table Ronde organisée a Varsovie par I'Institut International des
Sciences Administratives, 22-27 juin 1964.
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Tore Modeen (Finlande), Le régime des activités commerciales et
industrielles des pouvoirs publics en Finlande (29 pages).

Gerhardt Plochl (Autriche), Die offentliche Hand als Unternehmer (20
pages).

Zygmunt Rybicki (Pologne), Le régime des activités commerciales et
industrielles des Pouvoirs Publics (36 pages).

Klaus Vogel (Allemagne), Die wirtschaftliche Betitigung tiffentlicher
Veérwaltungstrager in Handel und Industrie und ihre rechtliche Regelung (19

pages).

Le Rapporteur général a regu également le rapport de M. S. Giannini (Italie), Le
régime des activités commerciales et industrielles des pouvoirs publics en Italie (18
pages), quand ce Rapport général avait déja été envoyé a Uppsala. Cependant, en ce
qui concerne I'Italie, nous nous sommes référés a un travail du méme auteur, publié
a Caracas et ayant trait aux entreprises publiques.

Etant donné qu'il ne nous est parvenu qu'un rapport sur le régime juridique des
activités industrielles et commerciales dans les pays socialistes (Pologne), il a été
indispensable, afin de pouvoir réaliser le Rapport général comparatif, d'en combler
les lacunes dans la mesure du possible. D'autre part, aucun rapport de pays
d'Amérique Latine n'ayant ét€¢ envoyé, les références qui en seront données se
limiteront fondamentalement au Vénézuéla.

De plus, en ce qui concerne les rapports recus, quelques-uns ont trait a un aspect
partiel du sujet (Espagne) ou bien, n'étudient pas tous les points signalés dans les
indications sommaires demandées au Rapporteur général et qui, évidemment,
rendent d'autant plus difficile le travail comparatif (Pologne, Etats-Unis, Finlande).

6. Mais en plus de ces inconvénients de forme, le sujet qui va étre étudié
présente la grande difficulté de se trouver en présence d'une réalité dont l'amplitude
et la dispersion sont considérables'®. En se basant sur ce qui s'observe actuellement,
Katzarov'* a signalé que, du point de vue du droit comparé, on ne peut dire que le
législateur ait fait preuve de sens de continuité concernant la solution apportée au
probléeme des formes des nouvelles entreprises qui réalisent des activités
¢conomiques au nom de I'Etat. Pour cela, il a été dit que les formes utilisées par
I'Etat pour développer ces activités présentent «un cadre varié et étendu»'>. De
méme, aux Etats-Unis on parle du «chaos», de la «jungle» dans l'organisation

13 Cf. R. DRAGO, Rapport frangais, pp. 1 et 16; KATZAROV, op. cit., p. 32.
14 V. K. KATZAROV. op. cit., p. 311.

15 V. Antonio BROCHADE DA ROCHA, «Rapport du Brésily, in IV CICFP, Vol. 4, p. 99;
Cf. A. H. HANSON (ed.), Public Enterprise; a Study of its Organization and
Management in Various Countries, cit., V. commentaire bibliographique de M.
ALONSO OLEA, RAP, n° 19, 1956, p. 355.
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administrative, de «l'anarchie» administrative'®. En France, le Professeur Langrod
signale que «notre pensée est, en effet, tellement attachée a la tradition structurelle
qu'elle éprouve de grandes difficultés a s'accoutumer a l'existence de ces francs-
tireurs, a caractére mi officiel et mi privé, sans affectation réguliére et avec une
certaine liberté d'action». Ainsi, ces diverses formes «bénéficiant de statuts 1égaux
les plus différents et établis a casu ad casum, souvent a titre temporaire seulement,
disposent de toute une gamme de degrés d'autonomie quant a leur gestion et leurs
finances et ne se laissent que difficilement insérer dans un cadre schématique»'”.

7. Mais, jointe a toutes ces difficultés, 1'étude des activités industrielles et
commerciales des pouvoirs publics se heurte a celle qui se rapporte a l'inévitable
décentralisation des dites activités, en relation avec la décentralisation des activités
de I'Etat. Sous cette forme, on doit, non seulement étudier les activités économiques
réalisées par I'Administration centrale ou parfois fédérale, mais encore les activités
effectués par les autorités locales et régionales.

Cette situation se rencontre fréquemment en droit comparé.

En Pologne, par exemple, on distingue, en examinant la position des entreprises
de I'Etat, au sein de sa structure, les «entreprises clés» et les «entreprises localesy.
Les premiceres sont dirigées par les organes supérieurs de 1'Administration d'Etat, et
elles réglent leurs comptes avec le budget central de 1'Etat. Les entreprises
régionales (communales, industrielles, de batiment et de construction, de transport,
commerciales, produisant des services, etc.) sont subordonnées directement aux
organes locaux du pouvoir d'Etat (aux conseils populaires) et, par conséquent,
réglent leurs comptes avec les budgets des conseils populaires respectifs. Le critére
de classification en entreprises clés et entreprises locales n'est pas strictement défini.
Les entreprises clés, ce sont en principe les unités qui représentent un potentiel
économique considérable et dont le but est de satisfaire les besoins sociaux
dépassant le cadre régional. En déterminant leur situation en tant qu'entreprises clés,
'on prend en considération la nature et le volume de la production, le nombre de
personnel, 1'équipement technique, etc.'®

En France, pour les collectivités locales, la possibilit¢ de développer des
activités commerciales et industrielles n'a pas toujours été définitive. En effet, la Loi
des 2-17 mars 1791, telle que l'interprétait le Conseil d'Etat, interdisait aux
collectivités locales de créer des entreprises économiques sauf lorsque la Loi les y
obligeait ou les y autorisait (abattoirs, par exemple), ou en cas de circonstances
exceptionnelles, lorsque la carence de l'initiative privée risquait d'avoir ou avait de
graves conséquences, préjudiciables a la vie de la commune!®. Jusqu'aux environs de

16  Cf Georges LANGROD, «L'entreprise publique ...», loc. cit., p. 217.

17 V. Georges LANGROD, «L'entreprise publique...», loc. cit., p. 217.

18 V. Zygmunt RYBICKI, Rapport polonais, pp. 8 et 9.

19  Cf M. A. FLAMME, Rapport belge, p. 92; R. DRAGO, Rapport frangais, p. 3.
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1930, le Conseil d'Etat francais se fit ainsi le défenseur du libéralisme économique
dans son acceptation la plus étroite. Sans doute les décrets-lois de 1926, avaient ils
autoris¢ les communes a créer des services économiques dans divers domaines, mais
ces textes n'avaient pas empéché le juge administratif de maintenir son ancienne
jurisprudence. Mais 1'évolution des idées et les nécessités nées de la crise de 1930
conduisirent le juge a admettre progressivement la création, par les autorités locales,
de services concurrencant directement les entreprises privées a la seule condition
qu'un intérét public flit en cause. La jurisprudence, plus récente, va trés loin dans ce
domaine et admet la création d'un cinéma, d'une station-service, d'un terrain de
camping, etc.?’

En Belgique, au contraire, I'absence d'un Conseil d'Etat jusqu'en 1946, n'a peut-
étre pas favorisé la formation d'une jurisprudence protectrice de l'initiative privée
face au dynamisme parfois agressif des entreprises publiques; et quant au
développement des activités commerciales et industrielles des collectivités locales,
ceci a été admis, bien que sous la forme d'associations intercommunales autorisées
expressément par le Parlement depuis 19212,

D'autre part, dans les pays d'organisation fédérale comme les Etats-Unis?, La
République Fédérale d'Allemagne®, Autriche** et Vénézuéla, il est admis que les
Etats ou pays fédéraux et méme les communes, sont autorisés a développer des
activités économiques au méme titre que le pouvoir central ou la fédération.

De méme en Espagne, les corporations locales peuvent, en paralléle avec 1'Etat,
développer des activités commerciales et industrielles?.

Au contraire, dans certains pays comme la Finlande, ['activité commerciale et
industrielle des communes n'est pas admise. A ce sujet, on a estimé que la loi
municipale devait mettre obstacle a I'engagement des communes dans les entreprises
commerciales et industrielles a but lucratif. La loi établit par exemple, que les
recettes de la commune doivent étre employées a couvrir ces dépenses. Les dépenses
en question sont, outre celles prévues pour la commune par la loi, celles qui ont trait
«aux besoins d'économie générale, d'ordre public, etc., de la commune». On a
interprété 1'expression «besoins» dans le sens de besoins d'intérét général pour la
commune en sa qualit¢ d'unit¢é administrative. L'utilisation des ressources

20 V. Roland DRAGO, Rapport frangais, p. 4.
21 V. M. A. FLAMME, Rapport belge, pp. 10 et 93.

22 V. J. N. HAZARD, Rapport des Etats-Unis, p. 1; Albert ABEL, «La corporacion publica
en los E.E.U.U.», ICE, mars 1964, p. 135.

23 V. Klaus VOGEL, Rapport allemand, pp. 1 et 8.

24 V. Gerhardt PLOCHL, Rapport autrichien, p. 1; J. N. HAZARD, «Soviet Governement
Corporation», Michigan Law Review, April 1943, Vol. 41, n° 5, p. 852.

25  Cf Fernando ALBI, Tratado de los modos de gestion de las corporaciones locales,
Madrid 1960.
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communales dans un but lucratif, n'a donc pas été admise en Finlande, et la Cour
supréme administrative a déclaré nulles, a maintes reprises, des décisions
municipales par lesquelles la commune avait souscrit des actions d'entreprises
industrielles et commerciales?.

8. D'autre part, cette diversité et cette dispersion des formes selon lesquelles les
pouvoirs publics développent leurs activités industrielles et commerciales provient,
en grande partie, des origines diverses présentées par cette activité de 1'Etat.

Généralement la prise en charge par les autorités publiques, des activités
industrielles et commerciales, dépend de la fagon dont en congoit 1'Etat, c'est a dire
qu'elle repose sur des motifs politiques. A partir de ce point de vue, la premiére
origine fondamentale qui s'est manifestée ces derniers temps, est la nationalisation,
celle-ci s'entendant comme 1'opération par laquelle la propriété d'une entreprise ou
d'un groupe d'entreprises est transférée a la collectivité afin de les soustraire, dans
l'intérét général, a la direction capitaliste®.

Bien qu'en droit compare des signes trés clairs de nationalisation, tels que ceux
de Russie et de Mexico®® apparaissent & partir de la deuxiéme décennie du siécle
actuel, la véritable vague de nationalisation se présente partiellement et surtout dans
les pays européens, entre les deux guerres, et principalement durant les années qui
suivirent la deuxiéme guerre mondiale, méme dans les pays qui, comme la France et
'Angleterre, avaient conservé, en principe, leur structure libérale®; ceci
probablement parce que cette guerre, qui fut sans aucun doute le plus grave
bouleversement social survenu jusqu'alors, posa aux pays européens de séricux
problémes sociaux, économiques et politiques qui ne pouvaient étre résolus sans
l'intervention directe de 1'Etat.

En ce qui concerne les pays d'Europe centrale, tels que la Bulgarie, la Hongrie,
la Pologne, la Roumanie, la Tchécoslovaquie et la Yougoslavie, il faut signaler que
ce sont ceux qui offrent la caractéristique d'un développement relativement lent dans
le passé et qui ont souffert le plus durement au cours des guerres mondiales. Tout
ceci, ajouté aux événements politiques sont les motifs principaux qui, aprés 1944,
ont conduit ces pays a réaliser, de fagon logique et radicale et par idéologie, une
nationalisation presque intégrale de leur vie économique™.

26 V. Tore MODEEN, Rapport finlandais, pp. 5 et 6.

27 V. Jean RIVERO, «Le régime des nationalisations», (Extrait du Jurisclasseur Civil
Annexes), (2° Cahier), Paris, p. L.

28  Cf. K. KATZAROV, op. cit., pp. 58 et 61
29  Cf. K. KATZAROV, op. cit., p. 70.
30  Cf K.KATZAROV, op. cit., p. 80.
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En Amérique latine, en dehors de l'exemple de Mexico a partir de 1917 et en
19383, celui de 1'Argentine®, et récemment celui de Cuba®® ou les nationalisations
se sont opérées plus ou moins intensément et comme conséquence d'actions
politiques, cette expropriation d'entreprises se présente plutot comme un fait isolé.
En plus, dans certains pays comme les Etats-Unis, bien que sans rejeter la
participation de I'Etat aux affaires €économiques, son origine ne provient pas de
processus politiques et idéologiques. Pour cela, dit Hazard, aucune Public
Corporation créée par le Congres fédéral ou par les législatures des Etats, ne doit
son existence aux idées socialistes des législateurs, bien que certains rapporteurs
individuels de la Tennessee Valley Authority aient été accusés de s'orienter vers le
socialisme, durant la décennie de 1930**. Brochado da Rocha, au Brésil*®, soutient
une position similaire. De toute facon, aux Etats-Unis, avec la premiére guerre
mondiale a commencé une époque de plus grande participation de 1'Etat a l'activité
économique, mais toujours sur la base exceptionnelle des besoins du moment?®.

En Italie, par ailleurs, on ne peut que rarement parler de nationalisation résultant
d'une intervention d'Etat pour des raisons politiques. L'action de I'Etat s'est
manifestée le plus souvent, comme une nécessité¢ d'agir a la suite de la situation
économique difficile du pays qui a mis I'Etat dans l'obligation d'intervenir a I'égard
d'entreprises privées en difficulté’’. Cette intervention de I'Etat s'est parfois
manifestée en vue d'éviter la faillite de grosses entreprises, en vue donc de parer aux
effets d'une situation lourde de conséquences, et ce, non seulement dans le domaine
économique, mais encore et surtout sur le plan social et politique. Dans d'autres cas
l'intervention a été suggérée par des motifs de politique économique, afin, par exemple
de renforcer certains secteurs de 1'économie. Dans d'autres cas encore les mobiles de
l'intervention sont a rechercher dans des besoins fondamentaux mettant en jeu la
sécurité méme de la nation®®. Une situation semblable se présente au Vénézuéla, en
Belgique®, et en Irak®.

31 V. Héctor CUADRA MORENO, Teoria de la nacionalizacion (Apéndice de Derecho
Mexicano), en K. KATZAROV, op. cit., pp. 626 et 660.

32 V. K. KATZAROV, op. cit., p. 96.

33 Cf Leo HUBERMAN et Paul SWEEZY, «Cuba revisitaday, in Economia Cubana, Boletin
bibliogrdfico, Facultad de Economia, Année 111, n° 14, Caracas, Avril 1961, p. 134.

34 V. J.N. HAZARD, Rapport des Etats-Unis, p. 1.
35 V. Antonio BROCHADO DA ROCHA, «Rapport brésilien» in IV CICFP, Vol. 4, p. 97.
36  Cf J.N. HAZARD, Rapport des Etats-Unis, pp. 2 et 3.

37  Cf Natalia GAJL, «Les entreprises d'Etat en France, en Italie et en Pologne», RISA, 1961,
n®2,p. 158.

38 V. Flaminio FRANCHINI, «Aspects juridiques de l'intervention de I'Etat dans
l'organisation économique italienne», RDP, 1957, n° 2, p. 231.

39 V.M. A. FLAMME, Rapport belge, p. 1 a 5.
40 V. A. K. SAID, «Rapport du 1'Trak» in IV CICFP, Vol. 4, p. 193.
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De méme, en Finlande, on ne trouve pas d'exemple de nationalisation
d'entreprise qui soit une mesure d'autorité prise par 1'Etat; en revanche, celui-ci s'est
procuré une place importante dans la vie économique, soit en achetant pour son
compte des entreprises, existantes, soit en en fondant de nouvelles*'.

Ceci dit, en présence de ce phénomeéne des nationalisations, il est nécessaire de
signaler que si celui-ci, en Pologne par exemple, a eu une trés grande importance,
voire décisive, il ne constitue cependant pas de condition suffisante pour la
socialisation des principaux moyens de production étant donné que l'autre élément
indispensable est l'organisation de la gestion de ces moyens afin qu'ils puissent
servir directement le progres social. Au début du régime socialiste, la nationalisation
avait, sans doute, une importance politique et économique décisive; mais pourtant
aux étapes suivantes du développement de 1'Etat socialiste, l'importance essentielle
passe aux autres procédés menant a la socialisation des moyens de production et a
l'augmentation de la base économique du systéme socio-politique socialiste*?.

Ceci se présente en droit compare sous une forme généralisée et pour cette
raison on a dit que le temps des nationalisations est déja passé, et aujourd'hui,
lI'expansion du secteur public se réalise par d'autres voies, et fondamentalement par
la création d'entreprises isolées*. Dans ce sens, les entreprises publiques, ainsi que
I'a signalé justement Delion, sont entrées dans las meeurs* ce qui, joint au déclin des
nationalisations, a permis que le phénoméne de l'intervention de 1'Etat dans la vie
économique, sont libéré de toute influence politique et idéologique qui, en général,
les avait rendues possibles®.

Donc, actuellement, la création ex nihilo d'entreprises de 1'Etat, et plus
fréquemment encore, la participation directe ou indirecte de I'Etat dans les
entreprises privées, est un fait commun*. D'autre part, peut-étre, est il nécessaire de
faire ressortir ici, l'importance, principalement dans les pays en voie de
développement, de la participation de I'Etat aux activités industrielles et
commerciales comme un moyen de développement économique; c'est un
phénoméne tellement important qu'il pourrait presque caractériser l'activité de
gestion économique de I'Administration, si I'on tient compte que fondamentalement,

41 V. Tore MODEEN, Rapport finlandais, p. 3.
42 V. Zygmunt RYBICKI, Rapport polonais, pp. 4 et 5.

43  (Cf. Tomas Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ, «Notas para un planteamiento de los
problemas de la empresa publica», RAP, n® 46, 1965, p. 113; R. DRAGO, Rapport
francais, p. 2; Fernando GARRIDO FALLA, «Las empresas publicas», in La
administracion publica y el Estado contempordneo, Instituto Estudios Politicos,
Madrid 1961, p. 142 et ss.; Tore MODEEN, Rapport finlandais, p. 3.

44 V. Andre G. DELION, L'Etat et les entreprises publiques, Paris 1959, p. 7.

45  Cf Tomas R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, «Notas para un planteamiento ... », loc. cit., p.
96.

46  Cf Roland DRAGO, Rapport frangais, p. S; Tore MODEEN, Rapport finlandais, p. 3.
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celle-ci ne se réalise généralement pas a des fins lucratives, mais plutét en vue du
développement de 1'économie nationale*’.

En effet, comme le fait remarquer Franchini en ce qui concerne I'ltalie, I'Etat a
souvent eu pour objectif, en intervenant dans la vie économique, de donner une
impulsion et une orientation directes a certaines branches de l'activité économique
qui traversaient une crise, ou bien d'exercer lui-méme une activité non rémunératrice
qui, comme telle se trouvait fort négligée par l'initiative privée, ou encore de
protéger par l'effet de tarifs appliqués par des entreprises dont il avait la direction, le
développement de certaines branches délicates de I'économie*®. En Finlande, T.
Modeen signale de méme que le motif économique de l'activité industrielle et
commerciale de I'Etat est la pénurie de capitaux plus ou moins constante de ce pays.
La masse des capitaux privés n'était pas en mesure de porter le poids de
l'industrialisation du pays et cela explique l'intervention de I'Etat. Au lieu de donner
des subventions aux entreprises privées, 1'Etat a préféré, le plus souvent, fonder lui-
méme des industries. Sur ce point, des motifs de politique sociale et surtout de
politique d'emploi se sont ajoutés aux raisons économiques, par exemple, lorsque
I'Etat a fondé des entreprises manifestement peu avantageuses dans des régions
sous-développées avec un surplus de main-d’ceuvre, en dépit d'autres conditions
d'exploitation défavorables®.

Mais, si nous avons signalé que l'intervention de I'Etat dans l'activité
économique a, dans les pays en voie de développement, une importance décisive,
par exemple au Vénézuéla®, ceci n'empéche pas que dans les pays hautement
développés et industrialisés, cette intervention se pratique ¢galement assez
fréquemment, surtout comme moyen de développement régional. Tel est le cas, par
exemple, des Etats-Unis, avec la Tennessee Valley Authority, qui s'est établie dans le

47  Cf.J. L. VILLAR PALASI, «La actividad industrial ... », loc. cit., p. 72.
48 V. Flaminio FRANCHINI, «Aspects juridiques de l'intervention ... », loc. cit., p. 232.
49 V. Tore MODEEN, Rapport finlandais, p. 4.

50  En effet, p. ex. la Corporacion Venezolana del Petroleo a pour objet essentiel de
promouvoir les entreprises dans le but de développer des activités industrielles ou
commerciales d'hydrocarbures; L'Instituto Venezolano de Petroquimica, a pour objet
le développement d'industries destinées au profit des minéraux et hydrocarbures; La
Corporacion Venezolana de Fomento, a pour objet «D'accroitre la production
nationale par la promotion de nouvelles entreprises et 1'amélioration des existantes, de
varier et systématise les activités économiques du pays»; y la Corporacion Venezolana
de Guayana a pour objet principal «d'étudier, développer et organiser le profit du
potentiel hydroélectrique du fleuve Caroni, programmer le développement intégral de
la région, conformément aux normes et aux mesures du plan de la Nation, et
promouvoir le développement industriel de la région, tant dans le secteur public que
dans le secteur privé ».
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but de fomenter le développement dans la vallée d'un fleuve, ou I'érosion avait
provoqué des désastres et avait conduit a la pauvreté des communautés entiéres’..

En France, et dans ce sens, la politique d'aménagement du territoire entreprise a
partie de 1950, qui prévoit le développement intégral d'une région et qui s'effectue
par l'intermédiaire de sociétés d'économie mixte, au premier degré (participations de
I'Etat ou des collectivités publiques) ou au second degré (participations d'entreprises
publiques), a acquis une importance particuliere. Il s'agit, dit R. Drago, sur le plan
national, de sociétés d'économie mixte constituées par la Caisse des Dépots et
Consignations, d'établissements publics administratifs, jouant ici le role de «banque
du plany, société d'études pour le développement économique et social. D'autre part,
sur le plan local, des sociétés mixtes ont été¢ constituées avec la participation des
sociétés nationales précitées et des collectivités publiques: sociétés d'aménagement
ou pour la mise en valeur des régions, sociétés de constructions immobiliéres,
sociétés pour la création et la gestion de marchés d'intérét national, etc.*

De méme, en Belgique, c'est une loi de 1959 «instaurant des mesures spéciales
en vue de combattre les difficultés économiques et sociales de certaines régions» qui
a introduit pour la premicre fois des discriminations entre régions en prévoyant
I'octroi d'avantages spéciaux a certaines parties du pays, ou plutét aux entreprises
dont les opérations d'investissements sont de nature a favoriser l'expansion ou la
reconversion économique des «régions de développement». Ainsi, la loi précitée
autorise 1'Etat, les provinces, les communes et toute personne physique ou morale,
tant de droit privé que de droit public, a constituer dans n'importe quelle région du
pays «des sociétés d'équipement économique régional» dont I'objet est d'affecter des
terrains a des fins industrielles, de les aménager et de les équiper, d'y construire des
batiments industriels ou artisanaux, et de vendre, concéder ou louer ces terrains ou
batiments a des personnes physiques ou morales de droit privé, avec la charge de les
utiliser aux fins pour lesquelles ils ont été aménagés™.

En Allemagne, par exemple, I'Institut de crédit pour la reconstruction (Die
Kreditanstalt  fiir Wiederaufbau), la Banque allemande immobiliére et de
construction (Die Deutsche Bauund Bodenbank A.G.) ainsi que d'autres banques®*,
réalisent une politique similaire de développement industriel.

Enfin, et concernant l'importance, dans les pays socialistes, du développement
économique comme objectif de l'intervention de 1'Etat dans la vie économique, il est
nécessaire de signaler, conformément aux principes généraux du régime socialiste,
que la tache principale de I'Etat, qui concentre les attributions du propriétaire des
moyens fondamentaux de production, celles qui concernent la gestion de ces moyens

51  Cf J.N. HAZARD, Rapport des Etats-Unis, p. 3.
52 V. R. DRAGO, Rapport frangais, p. 16.

53 V.M. A. FLAMME, Rapport belge, pp. 86 et 87.
54 V. Klaus VOGEL, Rapport allemand, pp. 15 et ss.

31



ALLAN R. BREWER-CARIAS

et celles de la direction des processus économiques, consiste a assurer le
développement économique du pays et a créer les bases économiques appropriées
pour développer et promouvoir la culture et I'instruction de toute la société>.

Donc, a coté de tout ce qui a été dit antérieurement, il faut observer que la
diversité de formes et facettes sous lesquelles, en droit comparé, 1'Etat développe
son activité industrielle et commerciale, n'est évidemment pas le résultat du caprice
des Législateurs, mais répond plutot, en général, a différents objectifs, a diverses
traditions d'un pays ou d'un autre, a la supériorité distincte des buts publics ou des
intéréts privés au moment de leur création, qui n'a pas été simultanée dans le monde,
ni pour tous les organismes, ou entreprises de chaque pays®. Ou bien, considérant la
question sous un autre angle, comme le note Katzarov, les initiatives en matiere de
nationalisation ont été prises en des lieux tellement contraires, quant au facteur
géographique, social et politique, (URSS, Europe centrale, Amérique du Sud, Iran),
en des domaines d'application si divers (industrie, commerce, agriculture) et
finalement sous des formes si différentes (nationalisation totale, paralléle a
l'initiative privée ou complémentaire a celle-ci), qu'il est réellement tres difficile
aujourd'hui d'établir clairement et concrétement les grandes lignes du droit en
vigueur’’ en forme comparative.

9. Mais I'étude comparative des entreprises publiques s'aggrave encore plus si
nous constatons en droit comparé, l'existence d'une réalité qui pour notre analyse, a
une répercussion essentielle: le fait, qu'en lignes générales le systéme économique
et juridique actuel puisse se diviser en deux grandes catégories: systéme de structure
libérale et systéme d'économie planifiée ou socialiste, bien qu'il existe entre elles
différents stades. Théoriquement, les positions qui tentent d'expliquer l'attitude
initiale que I'Etat doit adopter, en vue de satisfaire les nécessités du groupe social,
sont fondamentalement au nombre de trois: l'individualiste, la socialiste,
l'interventionniste. L'individualisme part de la croyance que I'Etat doit se limiter
exclusivement au maintien de l'ordre public, condition indispensable pour que
puissent se développer librement les relations économiques et sociales. En
contrepartie, la position socialiste tend a confondre les buts de la société et les buts
de I'Etat, ce qui n'est qu'une conséquence de l'intégration de l'une avec l'autre.
Finalement comme position intermédiaire on peut citer l'interventionnisme qui, plus
qu'une formule est la conséquence des corrections successives que les exigences de
la réalit¢ ont imposées a I'Etat abstentionniste et libéral du 19°™ siécle.
L'interventionnisme admet donc des degrés: un interventionnisme trés accentué peut

55 V. Zygmunt RYBICKI, Rapport polonais, p. 2.

56  Cf Francisco LABADIE OTERMIN, «Problematica de la empresa publica», in La
empresa, Instituto de Estudios Politicos, Madrid 1961, p. 158.

57 V. K. KATZAROV, loc. cit., p. 45.
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étre socialisme, tandis que le libéralisme n'est autre que le manque de mesures
d'intervention’®.

De cette manicre dans les pays de structure libérale, l'action de I'Etat s'étend
généralement, et sauf les nationalisations signalées plus haut, en forme subsidiaire,
ce qui a comme cause l'insuffisance ou le défaut de l'initiative privée qui, avec les
corrections de rigueur est la pierre angulaire du systéme>. Dans ce sens, Hazard a
indiqué qu'aux Etats-Unis le gouvernement est entré dans l'activité économique
parce qu'il fallait le faire, dans un but économique dans certains cas ou I'entreprise
ne voulait pas ou ne pouvait pas exercer une tiche cependant nécessaire®. Au
contraire, dans un Etat socialiste, on peut considérer que les principes communs
pour tout le systéeme de la gestion de I'économie nationale sont les suivants: la
socialisation des principaux moyens de production, permettant d'organiser les
formes sociales de gestion de ces moyens; le systéme de la gestion de I'économie
nationale fondée sur le principe de la direction planifiée de l'ensemble des processus
économiques par I'Etat employant des méthodes d'action directe aussi bien
qu'indirecte; 1'adoption de telles méthodes d'action qui assureraient la participation
des producteurs aux décisions essentielles concernant la fixation des taches
économiques et des manieres de leur réalisation; 1'emploi des profits et des surplus
de production; les conditions de travail, etc. Afin de réaliser les taches fondamentales
de I'Etat socialiste, il est indispensable que les moyens fondamentaux de production
soient socialisés. Ces moyens fondamentaux sont ceux dont la propriété influe d'une
maniére décisive sur l'ensemble du régime socio-politique®!. Ainsi, la différence
essentielle qui existe, par exemple, entre l'organisation et les formes juridiques du
secteur public en France et en Italie en comparaison avec celles qui sont établies en
Pologne résulte alors des différences entre les structures politiques de ces pays. La
structure de la Pologne est basée sur la socialisation des moyens de production,
d'échange, de consommation et de crédit. Toutes les richesses du sous-sol, eaux, foréts
domaniales, mines, routes, établissements industriels d'Etat, exploitations agricoles
d'Etat et centre d'Etat de machines agricoles et entreprises commerciales d'Etat
appartiennent a la Nation. En France et en Italie, au contraire, le gros des entreprises
reste entre les mains des particuliers; dans ces pays, le secteur public est créé
spécialement pour des raisons d'intérét général et, en comparaison avec les
entreprises privées, son domaine reste assez restreint. En Pologne, la situation est
contraire. Les entreprises privées sont peu nombreuses et ne jouent pas de role dans
I'économie du pays; et les seules entreprises a ne pas étre touchées sont celles qui

58  Cf Fernando GARRIDO FALLA, «Las empresas publicasy, loc. cit., pp. 115 et 116.

59  Cf Tomas R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, «Notas para un planteamiento ... », loc. cit.,
pp. 111 et 112; Francisco LABADIE OTERMIN, «Problematica de la empresa publica»,
loc. cit., p. 172.

60 V. J.N. HAZARD, Rapport des Etats-Unis, p. 1.
61  Cf Zygmunt RYBICKI, Rapport polonais, pp. 3 et 4.
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n'occupent pas plus de cinquante travailleurs et qui n'ont pas d'importance
économique®?.

Pourtant, et ceci est certain, le régime économique de type purement libéral a
¢été abandonné par la plupart des états occidentaux, ce qui n'empéche pas, malgré
que I'économie planifiée soit caractéristique des €tats socialistes, que les pays non
socialistes ne connaissent aussi la planification économique. Mais évidemment, il y
a une différence essentielle, entre la planification dans une politique
interventionniste et le systétme de 1'économie planifiée: l'interventionnisme reste
toujours un moyen auxiliaire, complémentaire dans la gestion économique, ou
l'influence des droits du marché joue le role prépondérant; en revanche, l'économie
planifiée, grace a la propriété sociale des moyens de production offre de plus
grandes possibilités de direction et de gestion économique réelles, effectives et
complétes®.

En tout cas, méme quand nous accentuons notre neutralité technique, ceci nous
situe, comme le dit Garrido Falla, en face «d'une des plus grandes controverses
idéologiques dans laquelle se trouve engagée la société de notre temps»®*: ainsi, une
bonne partie de la défense du libéralisme économique se fonde sur l'accusation
«d'ineffecience productive» qui s'observe dans beaucoup d'entreprises publiques,
qui, ces derniers temps, ont été créées par des gouvernements socialistes, tandis que
les défenseurs du principe de la politique de nationalisation, méprisant cet argument
«matérialiste» défendent leurs positions en attaquant les injustices du régime
capitaliste fondé sur des entreprises privées®. En tout cas, la constatation de ces
différentes réalités et structures des systémes politiques et économiques
contemporains, nous fait penser, avec Lorenzo Martin-Retortillo, que les différences
existant dans les divers pays concernant 1'énoncé constitutionnel de l'économie,
compliquent énormément 1'adoption de critéres unitaires en la matiére®.

10.Pourtant, et malgré toutes ces différences et ces difficultés signalées
précédemment touchant la précision d'un régime plus ou moins unitaire des activités
industrielles et commerciales de 1'Etat, il faut signaler qu'en général les problémes et
les difficultés qui s'en dégagent sont communs malgré les différences de structure
politique et économique des pays respectifs®’ et si effectivement toutes ces activités
d'Etat présentent la particularité d'étre soumises, plus ou moins, au droit privé et

62  Cf Natalia GAJL, «Les entreprises d'Etat...», loc. cit., p. 163.

63  Cf Zygmunt RYBICKI, «L'entreprise publique dans le systéme polonais de 1'économie
planifiée», RISA, 1962, n° 3, p. 313.

64 V. Fernando GARRIDO FALLA, «Las empresas publicas», loc. cit., p. 125.
65  Cf Fernando GARRIDO FALLA, «Las empresas publicasy, loc. cit., p. 125.

66 V. Lorenzo MARTIN-RETORTILLO BAQUER, «La Table Ronde de Varsovia del Instituto
Internacional de Ciencias Administrativas», en RAP, n° 44, 1964, p. 326.

67  Cf Natalia GAJL, «Les entreprises d'Etat en France, en Italie et en Pologne», loc. cit.,
p. 153.
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commercial® on ne peut dire que leur régime juridique soit unitaire. Pour cette

raison, il a été dit que tout essai dirigé vers une étude unitaire de tous les problémes
des entreprises publiques est voué a 1'échec et il est nécessaire, de ce fait, de laisser
de coté la rigueur conceptuelle et de s'occuper des diverses réalités englobées sous
I'expression «entreprises publiques»®. Et en effet, ce qui représente le premier
¢lément d'intérét pour une étude comparative, c'est l'existence de diverses formes
juridiques par l'intermédiaire desquelles 1'Etat développe ces activités, formes qui
varient depuis la gestion directe par 1'Etat des activités économiques, jusqu'a la
création de sociétés commerciales a cet effet. Pour cela Natalia Gajl a signalé que
parmi les entreprises créées par les Etats, on peut partout distinguer d'une part, celles
qui sont régies directement par l'administration publique d'aprés les mémes
méthodes traditionnelles qui étaient employées avant la guerre et, d'autre part, les
entreprises d'Etat qui sont gérées comme des organismes juridiquement distincts de
I'"Administration publique, ayant une personnalité morale, leurs propres fonds de
financement, leur propre gestion, etc.”

Par conséquent, la premicre partie de notre étude comparative sera réalisée en
analysant les diverses formes juridiques utilisées par 1'Etat pour développer des
activités industrielles et commerciales et ceci parce que nous considérons que pour
I'étude de ces activités, deux critéres peuvent étre suivis: ou bien l'analyse ex re de
telle activité sous sa forme matérielle, ou bien I'examen structural de 'organisation
par laquelle s'effectue la gestion elle-méme.

Donc, nous considérons, d'accord avec Villar Palasi que ce second critére centré
autour des formes des entreprises est tout indiqué pour le droit administratif le
premier étant approprié aux économistes’!.

Mais l'existence de diverses formes juridiques autonomes, en relation avec
I'Etat, touchant soit a la personnalité, au patrimoine ou au Trésor’?, et donnant
origine a des organismes plus ou moins séparés de I'activité administrative ordinaire,
donne lieu a un second élément, trés utile pour I'analyse comparative, qui est celui
du contréle que 1'Etat effectue sur ces diverses formes juridiques, puisque leur degré

68  Cf M. S. GIANNINIL, «Sobre las empresas publicas», RFD, n® 28, 1964, p. 16; G.
LANGROD, «L'Entreprise Publique...», loc. cit., p. 226; R. DRAGO, Rapport francais,

p. 10.

69 V. Tomas R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, «Notas para un planteamiento ... », loc. cit., p.
100.

70 V. Natalia GAJL, «Les entreprises d'Etat en France, en Italie et en Pologne», loc. cit., p.
153.

71 V. J. L. VILLAR PALASI, «La actividad industrial del Estado ... », loc. cit., p. 74

72  Cf Santiago MARIN MARIN, Aspectos de la administracion publica autonomica
(Separata), Madrid, p. 253.
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d'autonomie et de liberté plus ou moins grand, va dépendre en réalité de l'importance
du contrdle que I'Etat réalise vis-a-vis de ces entreprises’.

Par conséquent, la seconde partie de notre étude comparative versera sur les
diverses formes de contrdle qu'exerce I'Etat ou la communauté sur les diverses
formes juridiques que l'administration utilise pour développer ses activités
commerciales et industrielles.

Ceci fait, nous terminerons cette étude comparative par les diverses conclusions
qui en découleront.

I. LES DIVERSES FORMES JURIDIQUES UTILISEES PAR LES
POUVOIRS PUBLICS POUR DEVELOPPER LEURS ACTIVITES
COMMERCIALES ET INDUSTRIELLES

11. Santiago Marin Marin, mentionnant les diverses formes autonomes qui
existent dans 1'Etat concentre 1'abrégé de ses multiples hypothéses sur un point
principal: la personnalité. On peut facilement constater, signale t-il, que dans
Iimmense champ d'action des autonomies, il y a quelque chose de commun
concernant son existence ou sa non-existence. Ce quelque chose, positif ou négatif,
se référe a l'essence subjective ou acéphale du phénomeéne, de telle sorte que,
logiquement, une classification primordiale et inéluctable s'impose: autonomies
personnalisées ou autonomies non personnalisées’.

Mutatis mutandis, la méme classification, également primordiale et inéluctable,
s'impose dans I'étude du régime des activités industrielles et commerciales de I'Etat,
intimement liée, d'autre part, au probléme des autonomies. Il en résulte donc que
notre analyse des diverses formes par lesquelles les pouvoirs publics développent
leurs activités industrielles et commerciales, doit étre faite en deux parties nettement
délimitées: activités industrielles et commerciales réalisées directement par 1'Etat et
activités similaires réalisées par les pouvoirs publics par l'intermédiaire d'organismes
doués de personnalité juridique propre, distincte de celle de 1'Etat.

12. Ceci est, d'autre part, la tendance générale en droit comparé. En effet,
Katzarov mentionnant comparativement les solutions qui ont été mises en pratique
concernant la participation de I'Etat a la production, signale les suivantes: en premier
lieu, I'Etat comme tel, c'est a dire comme personne juridique de droit public, peut se
dédier a une activité économique; dans ce cas, les différents départements
ministériels ou leurs services usent de cette faculté constamment dans le cadre de
leurs activités normales. L'Etat peut aussi se dédier a une activité économique
conférant autonomie administrative et budgétaire a I'un ou a l'autre secteur de son
activité économique, en le transformant en un service public indépendant, mais sans

73 Cf. Ernst FORSTHOFF, Tratado de derecho administrativo, Madrid 1958, p. 667.

74 V. Santiago MARIN MARIN, Aspectos de la administracion publica autonomica, cit., p.
270; Cf. M. A. FLAMME, Rapport belge, p. 6.
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personnalité séparée. En second lieu, l'activit¢ économique de I'Etat peut étre
développée au moyen de personnes juridiques spéciales, indépendantes de la
personne juridique de I'Etat, auxquelles il confie I'exercice d'une de ses activités
économiques. En troisiéme lieu, I'Etat peut aussi créer des entreprises mixtes, en leur
donnant une forme de sociétés de droit privé’.

En France, bien que les diverses formes juridiques utilisées par 1'Etat pour
développer ses activités industrielles et commerciales atteignent aujourd’hui une
extréme diversité, on doit distinguer quatre formes principales: la régie industrielle,
I'établissement public industriel et commercial, la société nationale et la société
d'économie mixte. Concernant ces formes, R. Drago signale que les trois dernicres
catégories sont souvent regroupées dans une catégorie unique, celles des entreprises
publiques, mais cette notion est plus économique que juridique bien que, peu a peu,
apparaissent des ¢léments communs qui donneront un jour naissance a une catégorie
juridique nouvelle’. En tout cas, I'élément principal qui caractérise ces trois
derniéres catégories vis-a-vis de la régie industrielle est leur dotation de personnalité
juridique, de droit public ou de droit privé, qui différe de la personnalité de I'Etat.

En Autriche et en Allemagne, on parle d'entreprise publique quand celle-ci est
soutenue par 1'Administration publique et ceci est possible sous trois formes
distinctes comme entreprise fiscale ou de gestion directe sans personnalité juridique
propre, comme institution publique capacité en droit sous tutelle d'un organisme
administratif, et comme société capacité en droit privé’’.

De méme, en Belgique on fait la distinction entre les services non personnalisés,
par l'intermédiaire desquels 1'Etat développe ses activités industrielles et
commerciales directement, et les services personnalisés (régies d'état, établissements
publics étatiques, associations ou sociétés de droit public) doués de personnalité
juridique différant de celle de 1'Etat’®.

En Angleterre, I'usage du terme entreprise publique au sens large, comprend
trois catégories principales par l'intermédiaire desquelles 1'Etat développe ses

75 V. KATZAROV, loc. cit,, p. 300; Cf. comme nous l'avons vu, Natalia GAJL, «Les
entreprises d'Etat en France, en Italie et en Pologne», loc. cit., p. 153; de méme, ONU,
Manual de administracion publica (61-1LH.-2), Nueva York 1962, pp. 87 et 88.

76 Cf R. DRAGO, Rapport frangais, p. 5; Natalia GAJL, «Les entreprises d'Etat en France,
en Italie et en Pologne», loc. cit., p. 156, Pierre DU PONT, L'Etat industrial, Paris 1961,
p. 59

77  Cf Gerhardt PLOCHL, Rapport autrichien, p. 2; Klaus VOGEL, Rapport allemand, pp.
2, 3 et 4; Ernst FORSTHOFF, op. cit., p. 662; Wilhelm GERLOFF et Fritz NEWMARK,
Tratado de finanzas, Vol. 11, Buenos Aires 1961, pp. 153-164; Piero VERRUCOLI,
«Consideraciones juridico mercantiles sobre las empresas en mano publica», RAP, n°
3, 1950, p. 162; «Rapport de la République Fédérale d'Allemagne» au [VCICFP
(Vienne 1962), loc. cit., Vol. IV, p. 137.

78 V. M. A. FLAMME, Rapport belge, pp. 6 a 11.
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activités économiques: en premier lieu, I'administration directe de I'entreprise par un
département gouvernemental; en second lieu, la société commerciale (Company
Law) contrdlée par un organisme public reconnu comme actionnaire principal, et
enfin la Public Corporation proprement dite qui, bien que récente, est sans doute, le
plus important genre d'entreprise publique qui se soit développé dans les pays de
I'Empire Britannique’. La méme situation se présente, en général, dans les pays
d'Asie et d'Extréme-Orient®.

De méme en Italie, la situation est semblable. Giannini distingue trois catégories
fondamentales: la premicre catégorie d'entreprises publiques, chronologiquement la
plus ancienne, est constituée par des organismes publics a fonctions essentiellement
administratives qui sont considérées par la loi comme des organismes
administrateurs d'entreprises; la seconde catégorie est celle des organismes publics
économiques lesquels, quant a la structure, ne se différencient pas d'un organisme
public commun; la troisiéme catégorie est constituée par les entreprises, dénommées
aujourd'hui, «en participation publique», parce qu'elles peuvent &tre aussi bien des
société commerciales dans lesquelles l'organisme public participe en caractére
d'associé, et des organismes de droit privé sans participation aux actions mais
participation quotes-parts, c'est a dire n'ayant pas d'actionnaires mais des titulaires
de quote-part®!.

En Espagne, les diverses formes juridiques de gestion ou exploitation des
entreprises publiques sont classées comme suit: gestion d'un organisme public de
nature politique territoriale; gestion d'un organisme public créé expressément pour
l'exercice de l'entreprise, et gestion d'une société commerciale dans laquelle I'Etat ou
tout autre organisme de droit public a une participation®. Cette classification
correspond, en lignes générales, a celle des organismes autonomes, donnée par la loi
sur le régime juridique des organismes autonomes d'Etat du 26 décembre 1958,
comme suit: en premier licu, les organismes autonomes de personnalité juridique
propre et patrimoine indépendant de I'Etat; en second lieu les services administratifs
sans personnalité juridique ayant a leur charge 'administration et distribution de
fonds, lesquels, bien que provenant des budgets généraux de 1'Etat, ne sont pas

79  Cf. W. FRIEDMAN, «A Theory of Public Industrial Enterprises», in A. H. HANSON
(ed.), Public Entreprise, A Study of its Organization and Management in Va