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LE PRINCIPE DE L’EQUILIBRE INSTITUTIONNEL DANS L’UNION EUROPEENNE

INTRODUCTION

’idée européenne n’est pas une idée neuve' », mais les origines de 1’Europe que nous
(( connaissons aujourd’hui, remontent au douloureux contexte de 1’aprés Seconde

Guerre mondiale.

Au sortir de cette guerre, I’Europe, qui depuis 1’ Antiquité a été I’'un des protagonistes les plus
actifs de I’histoire de la Civilisation, a perdu le poids politique qui était le sien sur la scéne
internationale. A cela, s’ajoutent les terribles pertes économiques entrainant dans leurs sillages une
dramatique pauvreté. Il est donc impérieux de rebatir cette Europe décharnée, de lui redonner de la
force et du prestige. Et ce, d’autant plus que désormais le monde se trouve sous 1I’emprise du difficile
« équilibre de la terreur » établi entre le bloc américain et le bloc soviétique, les deux « vrais
vainqueurs » de la guerre. Malgré le lourd tribut du sang, les soviétiques ont su vaincre 1’ Allemagne.
Les Etats-Unis quant a eux sortent renforcés de cette guerre, car sans leur débarquement de juin 1944
la libération de I’Europe n’aurait pu avoir lieu. Par conséquent, ces deux nouvelles puissances
émergées des cendres de la guerre ont scellé, lors des Conférences interalliées tenues a Yalta et a

Potsdam en 1945, le destin de 1’Europe.

2. Pourtant la menace potentielle d’une nouvelle guerre, notamment nucléaire, qui serait
déclenchée par 1I’Union soviétique, encourage « la recherche d’une Europe solidaire fondée sur la libre
volonté des gouvernements et des peuples” ». Il s’agit pour W. Churchill de « refaire la texture de
I’Europe, ou la plus grande part possible de celle-ci, et édifier un édifice dans lequel elle puisse vivre
dans la paix, la sécurité et la liberté. Nous devons établir une sorte d’Etats-Unis d’Europe. Nous
n’avons pas beaucoup de temps devant nous. Nous bénéficions en ce moment d’un instant de répit.
Les combats ont cessé mais le danger n’a pas disparu. Si nous devons créer les Etats-Unis d’Europe,
nous devons commencer tout de suite. Il appartiendra a 1’Allemagne et a la France de reconstruire la
famille européenne. Et le premier pas a accomplir dans cette direction sera la création d’un Conseil

r 3 . r . . .
européen” ». Ce discours préfigurait donc en quelque sorte, le nouveau destin d’une Europe unie.

'D. SIMON, Le systéme juridique communautaire, 2°™ éd. mise a jour, PUF , 1998, sp. p.15

2 ). RIDEAU, Droit institutionnel de I'Union et des Communautés européennes, 3% ed., L.G.D.J., 1999, sp.
p.21

> W. CHURCHILL, Discours prononcé a 1’université de Zurich le 19 septembre 1946, cité par A. MATTERA,
De la deuxieme guerre mondiale au « projet européen » de Jean Monnet, RDUE n°1, 2002, p.5, sp. p.15
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3. Toutefois, la construction européenne a d’abord pris la forme d’organisations européennes de
coopération souvent créées a I’initiative des Etats-Unis, conscients que « leur prospérité et la paix
exigent que I’Europe et le Japon ne s’enfoncent pas dans la misére et le chaos, et se réinsérent dans les

circuits économiques internationaux® ».

Dans le domaine économique, I’organisation européenne de coopération économique (OECE) est
créée le 16 avril 1948 concrétisant de maniére institutionnelle le Plan Marschall, destiné a mettre en
ceuvre un programme de reconstruction de I’Europe. A cet effet, un prét de douze millions de dollars
fut consenti a I’Europe. L’OECE constitue ainsi un cadre multilatéral de travail et de négociation pour
les dix-sept pays la composant’, dans lequel les Etats-Unis n’interviennent pas puisqu’il n’en sont pas
membres. Cette organisation fonctionne selon le mécanisme de 1'unanimité, donc de la recherche du
compromis. En effet, la Grande-Bretagne est hostile a un systéme d’intégration impliquant la
concession de parcelles de souverainet¢ au bénéfice d’une institution supranationale. Cette
organisation, qui deviendra dés 1962 1’organisation de coopération et de développement économique
(OCDE)®, permet & 1’Europe de se reconstruire économiquement méme si la mise en ceuvre de

programmes ne résulte pas encore d’une stratégie d’intégration.

Encore traumatisée par la Seconde Guerre mondiale, I’Europe occidentale a besoin d’étre
rassurée. A cet effet, la France , la Grande-Bretagne et le Benelux concluent le 17 mars 1948 le traité
de Bruxelles qui institue 1’Union de 1’Europe occidentale (UEO). Bien que ce traité établisse une
coopération entre les cinq signataires en matiére économique, sociale et culturelle, ¢’est en réalité un
mécanisme militaire qui est mis en place. En effet, ’'UEO prévoit une assistance militaire en cas

d’agression armée de la part d’une puissance ennemie.

Le trait¢ de I’Atlantique Nord (OTAN) conclu le 4 avril 1949, élargit le cadre de ’'UEO aux
Etats-Unis, au Canada, au Danemark, a I’Islande, a 1’Italie, a la Norvége, au Portugal et au Royaume-

Uni. Une alliance militaire permanente en Europe est donc établie.

Enfin, I’Europe occidentale se dote d’une organisation a vocation politique au travers du Conseil

de I’Europe créé le 5 mai 1949. La création de cette nouvelle organisation trouve son origine dans les

*P. MOREAU DEFARGES, Les institutions européennes, 4™ éd., Dalloz, 1999, sp. p.5

> 11 s’agit de I’Autriche, 1’Allemagne occidentale, la Belgique, le Danemark, la France, la Gréce, I’Irlande,
I’Islande, I’Italie, le Luxembourg, la Norvége, les Pays-Bas, le Portugal, la Suede, la Suisse, la Turquie et le
Royaume-Uni.

5 Elle s’¢largit a I’Australie, au Canada, aux Etats-Unis, au Japon et a la Nouvelle-Zélande. Ses fonctions
s’orientent alors autour de trois axes principaux : la concertation des politiques économiques des grands pays
industriels ; le suivi de I’évolution des économies mondiales notamment par la publication de rapports et

I’organisation d’échanges d’informations en matiére d’aide au développement.
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différents mouvements pan-européens de I’aprés-guerre, et du Congrés de La Haye tenu du 7 au 10
mai 1948. Au cours de ce Congres, dix-sept pays se réunirent dont les délégués étaient divisés en deux
courants. Le courant fédéraliste qui tend a promouvoir une fédération des peuples européens
remplacant les Etats nations et exer¢ant en commun leurs compétences souveraines. L’autre courant
est celui qui préconise la coopération intergouvernementale dans une Europe ou les Etats nations
conserveraient leurs prérogatives. Dans ces conditions, les institutions de la confédération
dépendraient de la volonté souveraine des Etats. Néanmoins, les résultats du Congrés ne permirent pas
de réaliser le processus d’unification européenne, et I’institutionnalisation du Conseil de 1’Europe
apparait plutét comme un compromis. Il est doté de deux organes, le Comité des Ministres et
I’Assemblée consultative. Le premier, au sein duquel siégent les représentants des gouvernements,
détient le pouvoir de décision et statue en pratique a I’unanimité. Toutefois, les Etats membres n’ont
opéré aucun transfert de souveraineté envers cette organisation, bien qu’elle ait pour objectif de
réaliser une « union plus étroite parmi ses membres ». De plus, I’échec de I’intégration européenne est
confirmé par le fait que 1’ Assemblée consultative ne dispose d’aucun pouvoir constituant. Finalement,
le Conseil de I’Europe apparait comme « une tribune de la politique internationale’ » plutdt que

comme une instance visant a contrdler les autres organisation européennes existantes.

4. Par ailleurs, a ce développement institutionnel en Europe occidentale répond parallélement a
I’Est , la méme édification institutionnelle. Est ainsi créé en janvier 1949 en matiére économique, le
Conseil d’aide économique mutuelle (CAEM) et en matiére militaire en mai 1950, le Pacte de
Varsovie qui installent dans la totalité des démocraties populaires des contingents militaires. Il s’agit
donc d’institutions centralisatrices, prolongeant les relations par lesquelles les pays d’Europe centrale

et orientale sont étroitement liés et ce, sous la domination de I’URSS.

5. Par conséquent, une seule constatation s’impose : celle que ces organisations européennes de
coopération qui ne détiennent aucun pouvoir souverain et qui fonctionnent selon le mécanisme de la
coopération intergouvernementale, montrent la division des européens sur la voie & emprunter dans
I’objectif de I’unification. Ainsi, « « la coopération entre les Nations, aussi importante soit-elle, ne
résout rien® ». Ce qu’il faut chercher c’est une fusion des intéréts des peuples européens et non le
simple maintien de I’équilibre de ces intéréts’ ». C’est dans cette perspective d’intégration que va donc
étre envisagée 1’édification d’un ordre juridique européen nouveau, se traduisant par la création des

Communautés économiques européennes, devenues aujourd’hui Communautés européennes.

7J.C. GAUTRON, Droit européen, Mémentos Dalloz, 6™ éd., 1994, sp. p.25

¥ J. MONNET, cité par A. MATTERA, De la deuxiéme guerre mondiale au « projet européen » de Jean
Monnet, précité, sp. p.23

® A. MATTERA, De la deuxiéme guerre mondiale au « projet européen » de Jean Monnet, précité, sp. p.23
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C’est I’équipe du Commissariat général du plan de modernisation de 1’économie frangaise, dirigée
par J. Monnet, qui fait naitre le projet européen et qui engage la construction européenne sur une voie
communautaire. C’est le ministre des Affaires étrangeres R. Schuman qui « langa » officiellement
I’Europe communautaire lors d’une déclaration historique faite le 9 mai 1950. Dans cette déclaration,
le ministre frangais affirma que « pour que la paix puisse vraiment courir sa chance, il faut d’abord
qu’il y ait une Europe. Cinq ans, presque jour pour jour, aprés la capitulation sans condition de
I’Allemagne, la France accomplit le premier acte décisif de la construction européenne et y associe
I’Allemagne. Les conditions européennes doivent s’en trouver entierement transformées. Cette
transformation rendra possibles d’autres actions communes impossibles jusqu’a ce jour. L’Europe

naitra de tout cela, une Europe solidement unie et fortement charpentée'® ».

Les initiateurs du projet européen tirérent ainsi les conséquences de la création des différentes
organisations européennes de coopération. Alors que celles-ci considéraient toujours 1’Allemagne
comme une puissance ennemie, cette derniére devient désormais un partenaire économique potentiel.
Ainsi, « tendre la main a I’ Allemagne, lui proposer de s’associer sur un pied d’égalité absolue et de
conclure avec elle un pacte de fraternité et de solidarité'' », conduit a donner une chance a

I’indispensable préservation de la paix en Europe.

D’autre part, les organisations européennes de coopération attestent effectivement de
I’impossibilité a mettre en place une intégration politique, exigeant le transfert de compétences
nationales souveraines ni « d’un seul coup, ni dans une construction d’ensemble : elle se fera par des
réalisations concrétes créant d’abord une solidarité de fait. Le gouvernement frangais propose de
porter immédiatement 1’action sur un point limité mais décisif. Le gouvernement frangais propose de
placer I’ensemble de la production franco-allemande de charbon et d’acier sous une Haute Autorité
commune, dans une organisation ouverte a la participation des autres pays d’Europe'® ». Il s’agit dans
cette perspective, de construire une Communauté européenne en se fixant des objectifs certes limités,
mais extrémement précis de sorte que puisse étre instituée une solidarité de fait entre les nations
participantes. C’est pourquoi, le choix des premiéres actions s’est porté sur la coopération économique
dans le domaine du charbon et de I’acier car ils ont été I’un des enjeux de la Seconde Guerre mondiale.
Dans 1’idée de J Monnet et de R. Schuman, la création d’un marché commun du charbon et de ’acier
devait conduire au moyen de la mise en place d’une solidarité sectorielle en mati¢re économique, a

une unification politique entre les Etats membres.

" R. SCHUMAN, Déclaration du 9 mai 1950, cité par A. MATTERA, De la deuxiéme guerre mondiale au
« projet européen » de Jean Monnet, précité, sp. p.23

'" A. MATTERA, De la deuxiéme guerre mondiale au « projet européen » de Jean Monnet, précité, sp. p.27

12 R. SCHUMAN, Déclaration du 9 mai 1950, cité par A. MATTERA, ibidem, sp. p.27



LE PRINCIPE DE L’EQUILIBRE INSTITUTIONNEL DANS L’UNION EUROPEENNE

La proposition frangaise selon laquelle « la production et la mise en commun du charbon et 1’acier
seront placées sous le controle d’une Haute Autorité dont les décisions lieront la France, 1’ Allemagne
et les autres pays qui adhéreront' », envisageait donc véritablement la création d’une sorte de
gouvernement européen doté de réels pouvoirs décisionnels. Toutefois, «la peur» du
supranationalisme devait étre endiguée par le fait que les secteurs confiés a cette Haute Autorité sont
finalement précis et limités, de sorte que les pouvoirs souverains qui lui seraient attribués seraient par

conséquent tout aussi limités.

C’est avec enthousiasme que cette proposition fut accueillie par 1’Allemagne qui vit la une
occasion de mettre fin a la tension existant avec la France, notamment au sujet du charbon et de
I’acier. Par I'Italie également, qui a souligné qu’il s’agissait de la réalisation d’ « une initiative qui
peut vraiment devenir historique, riche de conséquences heureuses pour les peuples qui, par-dessus
tout, tiennent a la paix'* ». De méme, le Benelux s’est porté candidat a cette aventure européenne car il
s’agissait pour ces trois petits pays d’un moyen d’affirmer le poids politique qui était le leur, dans la
mesure ou cette organisation communautaire avait vocation a fonctionner sur le principe d’égalité,
contrairement aux organisations européennes déja existantes. Cependant, la Grande-Bretagne
craignant d’étre défaite de ses prérogatives souveraines refusa une telle proposition car elle se sentait
« plus proche de I’ Australie et de la Nouvelle-Zélande que de I’Europe par la langue, les origines, les

. . . . I . roonp 15
coutumes, les institutions, les conceptions politiques et les intéréts ~ ».

La grande aventure de la Communauté économique européenne lancée le 18 avril 1951 par le
traité de Paris, instituant la Communauté Européenne du Charbon et de 1’ Acier (CECA), eut donc lieu

sans les britanniques.

6. L’objectif de la CECA, entrée en vigueur le 25 juillet 1952, est la mise en ceuvre d’un marché
commun fonctionnant sur le principe de la libre circulation et de la libre concurrence entre les six Etats
membres, et dont la gestion est confiée a une Haute Autorité. Celle-ci, qualifiée de « supranationale »,
est composée de personnalités indépendantes des Etats membres. Dans le cadre de cette mission de
gestion, la Haute Autorité est dotée du pouvoir de prendre des décisions réglementaires ou
administratives a caractére obligatoire, s’appliquant directement aux Etats membres mais aussi a leurs

entreprises. De plus, pour financer sa liberté d’action elle dispose de ressources propres, et peut

3 R. SCHUMAN, Déclaration du 9 mai 1950, cité par A. MATTERA, De la deuxieme guerre mondiale au
« projet européen » de Jean Monnet, précité, sp. p.27
'* A. DE GASPERI, Déclaration du 10 mai 1950, cité par A. MATTERA, De la deuxiéme guerre mondiale au
« projet européen » de Jean Monnet, précité, sp. p.30
' Allocution de I’exécutif du parti travailliste, cit¢ par A. MATTERA, De la deuxiéme guerre mondiale au

« projet européen » de Jean Monnet, précité, sp. p.31
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exercer un prélévement sur les entreprises des secteurs concernés. Par ailleurs, ce dispositif
institutionnel est complété par un Conseil spécial des ministres, formé des représentants des Etats
membres, qui « garantit que la Haute Autorité agit en liaison étroite avec gouvernements
nationaux'® », et par une Assemblée composée de représentants des parlements nationaux assurant le
contrdle politique de la Haute Autorité. Ce dispositif est enfin complété par une Cour de justice, créée

afin qu’a I’intérieur de ce nouvel ordre juridique le droit soit respecté.

La structure institutionnelle établie par le traité de Paris préfigure ainsi celle qui sera appliquée
dans le cadre des traités de Rome quelques années plus tard, et qui deviendra commune aux trois

communautés.

7. Avec I’éclatement de la guerre de Corée, des problémes militaires se pos€rent notamment
parce qu’il fut question du réarmement de 1’Allemagne. En effet, face a la menace soviétique il était
impératif que 1’Allemagne de I’Ouest participe a la défense de I’Europe. Dans cette perspective, le
Président du Conseil frangais, R. Pleven, proposa la création d’une Communauté européenne de
Défense (CED) qui appliquerait au domaine militaire la méthode supranationale de la CECA.
Concretement, il s’agissait de créer une armée européenne intégrée devant par conséquent rapidement
conduire a une Communauté politique. Un traité fut donc signé le 27 mai 1952, mais déclencha la
premicre crise institutionnelle de la construction européenne puisqu’il ne fut jamais ratifié. C’est la
France qui empécha le processus de ratification bien qu’étant a I’origine de ce projet, compte tenu de
la vive opposition qu’y manifestait 1’Assemblée nationale. Le projet de la CED fut donc
définitivement rejeté le 30 aolt 1954, et cet échec entraina consécutivement 1’abandon de ’avant-
projet de traité créant une Communauté politique européenne élaboré par I’ Assemblée parlementaire
de la CECA, et transmis le 9 mars 1953 aux gouvernements des Etats membres. Il faudra donc
attendre le traité sur I’Union européenne signé quarante ans plus tard, pour que la perspective d’une
politique de sécurité commune se concrétise. En conséquence, cet échec semble montrer que seule la

voie de I’intégration économique pourra permettre a long terme une unification européenne totale.

Néanmoins, la Conférence européenne de Messine tenue les 1% et 2 juin 1955 marque la relance
de la construction européenne. Il s’agit désormais de reprendre et d’approfondir la méthode de la
CECA, d’aprés laquelle « I’Europe ne se construira que par des réalisations concrétes créant d’abord
une solidarité de fait et par 1’établissement de bases communes de développement économique'” ». La

crise issue de ’échec de la CED fut ainsi surmontée, et sur la base du Rapport Spaak'® présenté a la

' G. ISAAC, Droit communautaire général, 7™ éd., Dalloz, 1999, sp. p.2
7 Préambule du traité CECA
'8 Ce rapport se compose d’une partie concernant le Marché commun, d’une partie concernant I’Euratom et enfin

d’une partie consacrée aux secteurs d’actions d’urgence tels que 1’énergie ou les postes et télécommunications.
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Conférence des ministres des Affaires étrangeres de la CECA qui se tint a Versailles les 29 et 30 mai
1956, des travaux pour 1’¢laboration de nouveaux traités démarrérent. A 1’issue des négociations de
Val-Duchesse a Bruxelles, les traités instituant la Communauté économique européenne (CEE) et la
Communauté européenne de 1’énergie atomique (CEEA), furent signés a Rome le 25 mars 1957. lls
entrérent en vigueur le 14 janvier 1958. Inspirées de la structure institutionnelle de la CECA, ces
Communautés s’engagent dans la voie d’ « une union sans cesse plus étroite entre les peuples
européens'’ », confirmant ainsi 1’approche fonctionnaliste des Péres fondateurs. C’est le traité CEE qui
a la portée la plus considérable car, par la mise en place d’'un marché commun unique, il étend
I’intégration européenne a toute 1’économie. A cet effet, I’établissement d’une union douaniére dans
laquelle les marchandises circuleront librement et qui sera protégée par un tarif extérieur commun,
devra étre mise en place au cours d’une période de transition s’étendant sur douze ans. Parall¢lement a
cette libre circulation des marchandises, sont instaurées des régles tendant a assurer celle des
personnes, des services et des capitaux. De plus, le traité CEE prévoit que soient mises en ceuvre des

politiques communes, et la premiere fut la politique agricole commune.

Sur le plan institutionnel, si le systéme prévu reprend le modele CECA il en inverse cependant la
composante fondamentale. En effet, I’organe décisionnel n’est plus la Haute Autorité devenue dans le
cadre CEE la Commission, mais le Conseil des ministres. Dés lors, ’intégration européenne ne
fonctionne plus sur un mode supranational mais tend a privilégier I’intergouvernementalisme puisque
le Conseil devient I’organe central, dans la mesure ou il évolue en tant qu’autorité législative et
exécutive. Dans ces conditions, la Commission dispose du pouvoir de proposition et d’un pouvoir
exécutif que lui délégue le Conseil. Quant a I’ Assemblée parlementaire, elle est dotée d’un simple
pouvoir consultatif. Le dispositif ainsi mis en place met en ceuvre trois éléments de fonctionnement.
Le Conseil ne peut agir que sur proposition de la Commission, dans la plupart des cas il décidera a la
majorité qualifiée, enfin le Conseil ne pourra amender la proposition de la Commission qu’en statuant
a 'unanimité. Ainsi, ce systéme avait pour objectif de dissocier la Communauté d’une simple
organisation européenne de coopération intergouvernementale afin « de dépasser 1’inefficacité du
schéma classique des organisations internationales classiques™ ». Il offrait donc un pouvoir trés
important & la Commission, dans la mesure ou son quasi-monopole d’initiative lui permettait de
«diriger » les décisions du Conseil. De plus, tant que le Conseil n’a pas statu¢ la Commission peut

modifier sa proposition.

Or, ce dispositif fut remis en cause par la France, dés le 30 juin 1965, aprés une opposition sur le
mode de financement de la politique agricole commune. Réticente face au pouvoir supranational de la

Commission qu’elle jugeait comme pouvant mettre en péril sa souveraineté d’Etat-nation, la France

19 préambules des traité de Rome

2 p. PONZANO, Le processus de décision dans |’Union européenne, RAE 2001-2002, p.5
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refusa pendant une année de siéger au Conseil pratiquant ainsi la politique dite de « la chaise vide ».
Elle affichait clairement son opposition au vote a la majorité qualifiée, qu’elle considérait comme un
mécanisme permettant & un ensemble d’Etats d’en mettre en minorité sur une question qui lui semble
fondamentale. Finalement, ¢’est 1’adoption du « compromis de Luxembourg » le 29 janvier 1966, qui
mit fin & cette crise institutionnelle mais au détriment du recours au vote a la majorité qualifiée et du
poids politique de la Commission. En effet pendant prés de vingt ans la prise de décision
communautaire fonctionnera essentiellement sur le mécanisme du consensus réintroduisant de la sorte
dans le processus décisionnel le recours au droit de veto. Néanmoins, le ralentissement décisionnel qui
suivit n’empécha pas la construction européenne de se développer, comme en témoignent les

nombreux élargissements de la Communauté®'

. Cependant, les difficultés économiques et politiques
rencontrées par les Communautés européennes nécessitent de passer a une nouvelle étape, qui

permettra d’achever le marché intérieur et d’approfondir 1’intégration européenne.

8. C’est I’Acte unique européen, signé par les Douze les 17 et 28 février 1986 et entré en
vigueur le 1% juillet 1987, qui permit de relancer la dynamique communautaire. En effet, ce texte,
premicre révision depuis 1957, marque « la volonté politique des Etats membres de mettre fin a la
stagnation de la construction communautaire™ » et vise d’une part, a la modification du traité de Rome
notamment en matiére institutionnelle et d’autre part, a DI’institutionnalisation de la coopération

politique européenne.

Le premier objectif de 1’Acte unique européen est de faciliter la réalisation d’un grand marché
intérieur, prévu pour le 31 décembre 1992. La réalisation d’un tel objectif supposait I’élimination des
obstacles fiscaux, techniques et physiques aux frontiéres intra-communautaires mais ¢galement, la
mise en place d’une politique de cohésion économique et sociale permettant aux pays les moins

favorisés de la Communauté de supporter le poids financier du grand marché intérieur.

Pour que ce marché intérieur soit efficacement réalisé, il était nécessaire d’adapter le traité de
Rome dans le domaine institutionnel. Dans cette perspective, 1’Acte unique européen réintroduit en
I’étendant, le vote a la majorité qualifiée au sein du Conseil « rompant avec une pratique de vingt ans

6> ». Par ailleurs, la Commission

qui avait profondément affecté le fonctionnement de la Communaut
voit ses pouvoirs exécutifs étendus dans la mesure ou il prévoit la systématisation du pouvoir de
délégation du Conseil a la Commission. De plus, I’insertion de la procédure de coopération dans le

systeme décisionnel renforce le pouvoir de consultation dont bénéficie le Parlement européen, dans

211973 : adhésion du Royaume-Uni, du Danemark et de I’Irlande ; 1979 : adhésion de la Gréce ; 1985 : adhésion
de I’Espagne et du Portugal ; 1995 : adhésion de I’ Autriche, de la Finlande et de la Suede
2 G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p.8

» ibidem, sp. p.9
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certains domaines. Enfin, 1’ Acte unique autorise le Conseil, aprés avoir consulté la Commission et le
Parlement européen, a créer une nouvelle juridiction communautaire de premiére instance dont le but
serait de désengorger le prétoire de la Cour de justice. Ainsi, le Tribunal de premicre instance a été
créé sur décision du Conseil le 24 octobre 1988%, et est institué par le traité depuis le traité sur I’Union

européenne.

Le second objectif de I’Acte unique européen, est I’institutionnalisation de la coopération
politique européenne car I’article 1 précise que « les Communautés européennes et la coopération
politique européenne ont pour objectif de contribuer ensemble a faire progresser concrétement 1’Union
européenne ». C’est donc le titre 111 de I’ Acte unique européen qui donne une base conventionnelle a
la coopération politique européenne, en systématisant le contenu des rapports sur la coopération
politique. De cette manicre, il se substitue au Rapport Davignon de 1970 prévoyant des rencontres
entre les ministres des Affaires étrangeéres ainsi que la constitution d’un comité politique; a la
Déclaration de Copenhague de 1973 sur I’identité européenne et enfin a la Déclaration de Londres de
1981, qui étend la coopération politique européenne a certains aspects politiques de la sécurité.
Parallélement, I’ Acte unique européen consacre 1’existence du Conseil européen qui ne reposait jusque

la que sur le communiqué du Sommet de Paris de décembre 1974.

Par conséquent, I’ Acte unique européen « a le mérite de faire une place a la dimension politique
de la construction européenne® » préfigurant de la sorte 1’unification politique de 1’Europe, qui se
concrétisa dans le traité sur 1’Union européenne signé le 7 février 1992, et entré en vigueur le 1%

novembre 1993.

9. Le traité de Maastricht marque une €tape importante de la construction européenne, en créant
I’Union européenne sans cesse réaffirmée depuis le Sommet de Paris de 1974. Ce sont les
bouleversements dans les relations internationales et notamment [’unification allemande,
I’effondrement de 1’empire soviétique ou encore la démocratisation dans les pays d’Europe centrale et
de I’Ouest, qui ont conduit a 1’accélération du processus visant a intégrer la Communauté dans une
Union véritablement économique et monétaire, mais aussi politique. Le message du Chancelier
allemand H. Kohl et du Président francais F. Mitterrand du 19 avril 1990, se situe dans cette
perspective lorsqu’il appelle a la convocation d’une Conférence intergouvernementale en vue « de
transformer I’ensemble des relations entre les Etats membres en une Union européenne (et de la ) doter
des moyens d’actions nécessaires ». C’est a 1’issue du Conseil européen de Rome tenu en décembre
1990, que les deux Conférences intergouvernementales 1’une sur 1’Union économique et monétaire,

I’autre sur 1’Union politique se sont ouvertes. Il en résultera un texte de 112 pages, comprenant 17

* JOCE n° L 319 du 25 novembre 1988, p.1

2 D. SIMON, Le systéme juridique communautaire, précité, sp. p.22
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protocoles et 33 déclarations, qui n’a pu étre acquis que parce qu’une majorité d’Etats membres a

accepté de ne pas faire référence a la vocation fédérale de I’Union européenne.

La présentation de ce texte témoigne donc de sa complexité, qui « traduit ’extréme difficulté de
parvenir & des compromis politiquement acceptables, fit-ce au détriment de la cohérence de
’ensemble® ». Malgré cela, le trait¢ de Maastricht est d’importance dans la mesure ou il
institutionnalise 1’Union européenne, entité nouvelle a laquelle les Communautés européennes ne sont
pas soumises. En effet, malgré la formule de I’article premier UE (ex-article A) « les Hautes Parties
Contractantes instituent entre elles une Union européenne », celle-ci n’a d’autre existence que
politique et permet a cet égard de « réaliser I’unité d’un triptyque composite®” » puisque le traité de
Maastricht précise que « I’Union est fondée sur les Communautés européennes complétées par les
politiques et formes de coopération instaurées par le présent traité. Elle a pour mission d’organiser de
facon cohérente et solidaire les relations entre les Etats membres et entre leurs peuples™ ». L’Union
européenne va donc poursuivre le rapprochement entrepris par 1’Acte unique européen des méthodes
d’intégration et de coopération, de sorte que se dégage une « stratégie de 1’Union™ ». Ainsi, va étre
institutionnalisé « le recours simultané aux procédures communautaires intégrées et a celles de la

J4 . . ’ g . 30
coopération intergouvernementale en s’efforcant de les réconcilier et de les faire converger™ ».

Ce «triptyque », est ainsi composé d’un premier pilier communautaire constitué par les
Communautés européennes et de deux piliers intergouvernementaux constitué de la politique étrangére
, ., , . . . e e . , 1
et de sécurité commune et de la coopération policiére et judiciaire en matiére pénale’’. Cette

. 2 3 . ey 32 . . .. L. .
architecture en forme de « temple (grec ?) a trois piliers™ » stigmatise ainsi la réticence de certains
Etats membres envers la méthode communautaire. Par conséquent, ces trois piliers relévent de
procédures décisionnelles différentes et contiennent chacun un degré variable de communautarisation.
Toutefois « I’Union dispose d’un cadre institutionnel unique qui assure la cohérence et la continuité

des actions menées en vue d’atteindre ses objectifs, tout en respectant et en développant 1’acquis

2 D. SIMON, Le systéme juridique communautaire, précité, sp. p.24

1 G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p.12

2 Article 1 UE, alinéa 3 (ex-article A)

¥ ] L. QUERMONNE, Le systéme politique de I’Union européenne, 3™ éd., Montchrestien, 1998, sp. p.28

3 G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p.12

3! jusqu’au traité d’ Amsterdam le troisiéme pilier était relatif a la coopération dans les domaine de la justice et
des affaires intérieures. La nouvelle dénomination de ce pilier correspond a la communautarisation partielle qu’il
a subi.

2 G. ISAAC, Le « pilier » communautaire de 1'Union européenne, un pilier pas comme les autres, CDE 2000,

p-45, sp. p. 46

10



LE PRINCIPE DE L’EQUILIBRE INSTITUTIONNEL DANS L’UNION EUROPEENNE

communautaire® », si bien que les institutions communautaires® sont également utilisées dans le
cadre des deux autres piliers intergouvernementaux. Cependant, leurs compétences et les mécanismes
décisionnels ne seront pas les mémes selon qu’elles agissent dans le premier, le second ou le troisiéme

pilier.

Si cette structure tridimensionnelle peut a priori laisser penser que le pilier communautaire est
« fragilisé et en position de faiblesse en face des deux piliers intergouvernementaux” », le cadre
institutionnel unique, dont le dispositif a été « importé » du traité CE, montre qu’il n’en est rien et
qu’il « présente une singularité irréductible’® » par rapport aux deux autres. Il en résulte la
consécration d’'une méthode décisionnelle nouvelle, alliant la méthode communautaire du premier
pilier a la méthode intergouvernementale des second et troisiéme piliers. En fait, on se trouve
pratiquement dans une situation a mi-chemin du droit international classique ou la coopération
intergouvernementale est la régle. Aujourd’hui, avec les révisions consécutives du traité sur 1’Union
européenne opérées par les traités d’Amsterdam’®’ et de Nice™®, la méthode décisionnelle présuppose la
généralisation du vote a la majorité qualifiée a ’ensemble des trois piliers et par conséquent, un retour
a un mécanisme plus supranational. Ainsi par exemple, 1’article 23 UE paragraphe 2 prévoit en ce qui
concerne le vote a la majorité qualifiée que « les voix des membres du Conseil sont affectées de la
pondération prévue a I’article 205 paragraphe 2, du traité instituant la Communauté européenne ». En
outre, le troisiéme pilier a été 1’objet, avec le traité d’ Amsterdam, d’une communautarisation partielle
et désormais les dispositions relatives aux visas, a 1’asile, a I’immigration et aux autres politiques
relatives a la liberté de circulation des personnes sont intégrées au titre IV de la troisiéme partie du
traité CE. Cette communautarisation, méme limitée, montre ainsi que le pilier communautaire « est

. L. . y . \ 9
extensible dans la mesure ou il se voit conférer une vocation a absorber les deux autres™ ».

A cet égard, I’article 42 UE (ex-article K.9) prévoit que « le Conseil, statuant a 1’unanimité a
I’initiative de la Commission ou d’un Etat membre, et aprés consultation du Parlement européen, peut
décider que des actions dans les domaines visés a 1’article 29 reléveront du titre IV du traité instituant

la Communauté européenne et, en méme temps, déterminer les conditions de vote qui s’y rattachent. I1

33 Article 3 UE (ex-article C)

** Parlement européen, Conseil, Commission, Cour de justice et Cour des comptes

% G. ISAAC, Le « pilier » communautaire de I’Union européenne, un pilier pas comme les autres, précité, sp.
p.88

36 ibidem, sp. p.89

37 Traité d’ Amsterdam signé le 2 octobre 1997 et entré en vigueur le 1 mai 1999

3 Traité de Nice signé le 26 février 2001 et entré en vigueur le 1 février 2002

% G. ISAAC, Le « pilier » communautaire de |"Union européenne, un pilier pas comme les autres, précité, sp.

p.78
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recommande [’adoption de cette décision par les Etats membres conformément a leurs régles
constitutionnelles respectives ». Avec cette disposition, les rédacteurs du traité d’ Amsterdam montrent
qu’ils envisagent « I’extinction totale du troisiéme pilier par absorption dans le pilier communautaire
(méme si) le transfert ne doit pas nécessairement s’effectuer en bloc, mais peut étre étalé dans le
temps*’ ». Cependant, la perspective de la communautarisation du deuxiéme pilier souléve certains
problémes, car au-dela des conflits interinstitutionnels il manque encore une réelle cohésion entre les
Etats membres en matiére de politique étrangére et de sécurité commune. En effet, tous les Etats
membres de 1’Union européenne ne présentent pas les mémes engagements en maticre de défense.
Ainsi n’appartiennent-ils pas tous a ’OTAN ou a I’'UEO. De méme, en matic¢re de politique étrangére,
la position de chaque Etat membre sera variable notamment en raison de sa position géographique. Si
les pays méditerranéens privilégient des relations avec les pays arabes, en revanche les pays
scandinaves entretiennent des relations avec les pays de I’est. De son c6té, le Royaume-Uni cherche a
conserver ses rapports privilégiés avec les Etats-Unis comme le montre actuellement son réle dans la
guerre qui les opposent a I’Irak. Par conséquent, pour améliorer la place de I’Union européenne sur la
scéne internationale, et afin d’envisager une possible communautarisation de ce pilier il conviendrait
avant toute chose, d’améliorer la cohésion entre les Etats membres. Celle-ci doit nécessairement
passer par une réelle volonté politique, ce qui était plus facilement réalisable dans le cadre du

troisiéme pilier.

L’éventualité de la communautarisation des piliers intergouvernementaux de 1’Union européenne,
permet de penser que la distinction entre la structure institutionnelle de la Communauté et celle de la
coopération politique européenne, et qui a pu nuire au développement efficace de 1’Europe, pourra étre
abolie. Toutefois, malgré 1’unification institutionnelle des progrés sont encore a réaliser car le traité de
Maastricht a eu pour effet de créer des équilibres institutionnels différents selon le pilier concerné,
dans la mesure ou chacun comporte un niveau de supranationalité et d’intergouvernementalité plus ou
moins élevé. Il semble donc absolument nécessaire a 1’heure ou se prépare le plus grand élargissement

de I’histoire européenne, de réajuster les mécanismes de « check and balance » entre les institutions.

10. En tant qu’elle est fondée sur un systéme de représentation nationale et supranationale,
I’architecture institutionnelle européenne est unique et originale, si bien que « pendant prés d’un demi-
siecle le chemin emprunté par 1’intégration européenne n’a pas suivi un modele cartésien pré-établi.
C’est pour des raisons politiques et de mani¢re pragmatique, que le systéme de gouvernement
complexe de 1’Union européenne et ses procédures de décisions nombreuses et compliquées ont été

établies et perfectionnées par les Etats membres dans les traités successifs. Il est donc difficile de les

4 .. . , . , . y s
" G. ISAAC, Le « pilier » communautaire de |’Union européenne, un pilier pas comme les autres, précité, sp.

p-85
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décrire en termes de « systéme constitutionnel » cohérent* ». A cet égard, I’ancien président de la
Commission J. Delors, a eu I’occasion de présenter 1’Union européenne comme « un objet politique
non-identifié » dans la mesure ou fondée sur des traités elle est plus puissante qu’une organisation
internationale classique, sans pour autant étre un Etat puisque les traités ne lui reconnaissent pas de

personnalité juridique.

L’originalité de ce systéme mais aussi sa complexité, tient a ce qu’il met en ceuvre une confusion
normative et exécutive s’¢loignant du schéma constitutionnel classique de séparation des pouvoirs,
éprouvé dans les ordres juridiques internes. Ce concept institutionnel ne céde donc en rien au
mimétisme parlementaire ou fédéral mais au contraire, crée un systéme politique européen ne
ressemblant finalement a4 aucun autre, méme s’il recele des caractéristiques du parlementarisme ou du
fédéralisme. Aujourd’hui d’ailleurs, ce systéme est encore en pleine évolution puisque la déclaration
n°23 du traité de Nice relative a I’avenir de I’Union « souhaite qu’un débat a la fois plus large et plus

approfondi s’engage sur 1’avenir de 1’Union européenne ».

La particularité intrinséque de 1’Union européenne est 1’existence d’un triangle institutionnel,
constitu¢ du Parlement européen, du Conseil et de la Commission duquel la Cour de justice a su
dégager le principe de I’équilibre institutionnel. Ce principe, censé régir la répartition des pouvoirs
entre les institutions, a lui méme été soumis aux évolutions de la construction européenne, montrant
ainsi que le processus décisionnel ne s’est pas vraiment développé dans la voie souhaitée par les Péres
fondateurs. Initialement, la Commission disposait d’un pouvoir considérable qui fut progressivement
affaibli au bénéfice du Conseil qui acquis, notamment par le biais du « compromis de Luxembourg »,
la capacité d’arréter des décisions concernant ses propres priorités, c’est-a-dire privilégiant I’intérét
national au détriment de I’intérét communautaire. De méme, la création du Conseil européen en 1974
a affecté le role d’orientation de la politique générale communautaire que détenait la Commission. De
plus, cet interétatisme puissant se développa au détriment des pouvoirs du Parlement européen qui,
jusqu’a son élection au suffrage universel direct en 1979, ne bénéficiait d’aucune légitimité
démocratique réelle. Les premiéres décennies de la construction européenne s’inscrivirent donc dans
un processus largement intergouvernemental, déséquilibrant de la sorte 1’équilibre institutionnel

originaire (Premicre Partie).

Toutefois, les traités de Maastricht, d’Amsterdam et de Nice, poursuivant le mouvement initié par
I’ Acte unique européen, renforcent considérablement la 1égitimité démocratique de 1’ordre juridique
communautaire. En effet, ils actionnent un mécanisme de rééquilibrage des relations
interinstitutionnelles a I’avantage du Parlement européen, marquant ainsi la volonté des gouvernants

de lui conférer un poids politique plus important dans le systeme décisionnel. Le Parlement européen

*1 J.C. PIRIS, L Union européenne a-t-elle une Constitution ?Lui en faut-il une ?, RTDE 199, p.599, sp. p .631
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se voit donc légitimer dans sa fonction de représentation des peuples européens, notamment parce

qu’il accede grace au droit de codécision dans la procédure 1égislative.

Par ailleurs, la reconnaissance du Parlement européen en tant qu’institution « décisive » montre la
nécessité d’un rééquilibrage institutionnel dans un sens plus démocratique. En outre, ce rééquilibrage
pourrait permettre de clarifier le systéme décisionnel communautaire existant et aboutir ainsi a
I’identification d’un véritable gouvernement européen essentiel a la continuité de son développement

politique (Deuxiéme partie).

14
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PREMIERE PARTIE :

UN PRINCIPE DESEQUILIBRE

Dés son origine, I’Europe apparait comme un systéme politique alliant a la fois une démarche
d’intégration dans les domaines économiques, et une démarche de coopération dans les
domaines relevant de la souveraineté des Etats membres. Le systéme juridique européen est donc
soumis a cet égard a la volonté des Etats membres et des institutions européennes de collaborer au

développement de la construction communautaire.

C’est pourquoi, les Communautés européennes sont fondées sur une architecture institutionnelle
originale qui « consiste en effet & prendre en compte trois l1égitimités différentes, donc a assurer
I’expression de trois catégories d’intéréts souvent contradictoires sous le contréle de la Cour de
justice, gardienne de la construction européenne a travers le droit communautaire : la 1égitimité et
I’intérét général communautaires, la 1égitimité et les intéréts des Etats membres, la légitimité

, . N . . , 42
démocratique et les intéréts des citoyens de I’Union européenne™ ».

12. L’ordre juridique communautaire fonctionne donc sur un systéme complexe de répartition des
compétences entre trois institutions politiques formant le « triangle institutionnel », et reposant sur le
principe de 1’équilibre institutionnel tres tot affirmé par la Cour de justice (Titre 1), et qui connait une

incessante évolution.

A Dorigine, c’est au couple Conseil-Commission que les auteurs des traités de Rome ont confié la
fonction normative et exécutive, le Parlement européen (alors encore dénommé Assemblée) ne
remplissant qu’un réle purement consultatif. Toutefois, cette logique d’intégration s’est trouvée
dénaturée et 1’équilibre institutionnel affaibli. En effet, la crise de « la chaise vide » en 1965 entraina

la conclusion, sous la pression du gouvernement francais, du compromis de Luxembourg le 29 janvier

* G. GUILLERMIN, Un systéme institutionnel sophistiqué, article publié sur Internet, p.1
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1966, qui mit un terme a une importante crise institutionnelle entre les six Etats membres. Ce texte
formalisait ainsi le désaccord régnant entre les six sur la méthode institutionnelle poursuivie, et
entérine notamment la régle du vote a I'unanimité au sein du Conseil. Dans ces conditions, le
compromis de Luxembourg impose la pratique du consensus comme « mode de délibération de droit
commun effectif du Conseil*» provoquant de la sorte, 1’érosion des pouvoirs de la Commission et

favorisant I’émergence de 1’intergouvernementalisme au sein du processus décisionnel.

En effet, le recours quasi-automatique au vote a I’'unanimité marginalise la Commission au sein de
la prise de décision, dans la mesure ou la nécessité de I’unanimité pour amender ses propositions
devient obsoléte. De cette fagon, I’alliance existant entre le Conseil et la Commission dans la fonction
normative se trouve considérablement affaiblie. Par ailleurs, cette institutionnalisation de la
négociation diplomatique renforce la caractére intergouvernemental des décisions, notamment parce
que le Conseil confie la préparation de ses décisions au Comité des Représentants permanents mais
aussi parce que deés 1974, une instance purement diplomatique conduira la politique générale des

Communautés. I1 s’agit du Conseil européen.

Le systéme décisionnel tel qu’il avait été voulu et congu par les Péres fondateurs des
Communautés, devait étre fondé sur une « stratégie de I’intégration** » et non sur une logique
diplomatique. Dans ces conditions, en appliquant jusqu’a I’Acte unique européen le compromis de
Luxembourg et en favorisant la méthode intergouvernementale, les Etats membres ont délibérément

altéré I’équilibre institutionnel tel qu’il existait jusqu’alors (Titre 2).

# P. LUTTON, Les équilibres mouvants du systémes institutionnels de la Communauté Economique Européenne,
Revue frangaise de science politique, 1985, p. 26,sp. p.35
# J.L. QUERMONNE, Le systéme politique de [’Union européenne, 3™ éd., Montchrestien, sp. p.11
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TITRE 1 : L’AFFIRMATION DU PRINCIPE DE

L’EQUILIBRE INSTITUTIONNEL

13. Dans leur volonté de créer une Europe économique et politique qui soit forte et durable, les
Péres fondateurs des Communautés européennes ont imaginé une structure institutionnelle
particulierement originale. En effet, dans le cadre de la Communauté européenne, qui est une structure
internationale, vont étre exercés des pouvoirs de nature interne c’est-a-dire issus des délégations de

souveraineté consenties par les Etats membres.

14. A T’origine, le traité de Paris du 18 avril 1951 place tous les pouvoirs au sein de la Haute
Autorité, laquelle se voit confiée une vocation fédérale. Néanmoins, le caractére supranational de cette
Communauté va rapidement étre remis en cause et laissera la place le 25 mars 1957, a la Communauté

économique européenne dont la structure s’avére étre plus intergouvernementale.

Avec la CEE, la mission des institutions communautaires n’est plus seulement de gestion, elle est
aussi une mission de réglementation dont le pouvoir, contrairement au modéle CECA, est concentré
pour la majeure partie entre les mains de I’instance intergouvernementale que forme le Conseil des
ministres. La Haute Autorité devient ainsi la Commission, qui ne dispose plus que d’un pouvoir de
proposition. Quant a I’ Assemblée parlementaire, elle conserve un réle purement consultatif. Dans cette
structure, ces institutions, sous le contrdle de la Cour de justice, vont devoir remplir les missions qui

leur sont conférées par le traité afin de réaliser les taches confiées a la Communautg.

Cependant, le systéme de répartition des compétences établit un partage parfaitement inégal aux
vues des légitimités que représente chacune des institutions. Notamment, c’est 1’Assemblée, censée
représenter la voix des peuples européens, qui a le plus souffert de cette inégalité du partage puisque
jusqu’au traité d’Amsterdam de 1997 il ne pouvait aucunement étre question de la considérer comme
le législateur communautaire. Ainsi, en raison des inégalités de pouvoir engendrées par ce partage des

compétences, un rapport de force entre les institutions communautaires va se développer.

15. Dans ce contexte, la Cour de justice, chargée d’assurer «le respect du droit dans
Iinterprétation et 1’application » du traité, a contribué a rendre plus cohérent le processus mis en
ceuvre en permettant une conceptualisation de la répartition des compétences entre le Parlement

européen, le Conseil et la Commission. Dans cette perspective, la haute juridiction communautaire a

# Article 220 CE (ex-article 164 CE)
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été amenée dans sa jurisprudence a garantir le respect de ce partage des pouvoirs, en consacrant le
principe dit de 1’équilibre institutionnel qui est ainsi devenu la pierre angulaire de la structure
constitutionnelle communautaire. A cet égard, I’examen de la jurisprudence révéle I’existence d’un

principe de nature a la fois constitutionnelle (Chapitre 1) et évolutive (Chapitre 2).
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CHAPITRE 1 :

UN PRINCIPE DE NATURE CONSTITUTIONNELLE

16. La création des Communautés européennes a entrainé un transfert de certaines compétences
appartenant aux Etats membres vers ces communautés, créant de la sorte un systéme juridique
spécifique, distinct du mod¢le traditionnel des organisations internationales. En effet, dans ’ordre
juridique communautaire la structure institutionnelle repose sur cinq institutions comme cela ressort de
I’article 7 CE (ex-article 4 CE), d’aprés lequel « la réalisation des taches confiées a la Communauté est
assurée par un Parlement européen, un Conseil, une Commission, une Cour de justice, une Cour des
comptes ». Ainsi, chacune de ces institutions va étre dotée de pouvoirs spécifiques dans le cadre du
processus décisionnel communautaire. A cet égard, 1’article 7 CE qui prévoit que « chaque institution
agit dans les limites des attributions qui lui sont conférées par le présent traité » instaure une sorte de
séparation des pouvoirs entre chacun de ces organes qui ne peut, néanmoins, étre assimilée a la théorie

de la séparation des pouvoirs telle qu’elle fut développée par Montesquieu au XVIIléme siecle.

17. Une telle comparaison est a priori difficile a établir dans la mesure ou la distinction
traditionnelle entre les pouvoirs législatif, exécutif et judiciaire sur laquelle repose le principe de la
séparation des pouvoirs ne correspond pas a la structure institutionnelle communautaire. En effet,
chaque institution communautaire exprimant une 1égitimité propre, la fusion de ces 1égitimités va faire
naitre un schéma constitutionnel différent de celui existant dans les Etats membres, méme si I’on y
retrouve les fonctions classiques de 1égislation, d’exécution et de contrdle. Ainsi, dans la Communauté
européenne 1’homologue du législateur national ne sera pas le Parlement européen mais le Conseil qui
exerce le pouvoir législatif seul ou conjointement avec 1’ Assemblée. De plus, le pouvoir budgétaire est
partagé et le pouvoir exécutif appartient en théorie a la Commission mais le Conseil peut aussi se
réserver le droit de I’exercer. Enfin, si le Parlement européen peut renverser la Commission il ne peut
en revanche renverser le Conseil. On constate donc que dans I’ordre juridique communautaire une
grande partie des pouvoirs est concentrée au sein du Conseil. Ceci s’explique par le fait que la
Communauté européenne, malgré sa spécificité, est une organisation internationale a I’intérieur de
laquelle les rédacteurs des traités ont souhaité accorder au Conseil, représentant des Etats membres,
une place de choix. Néanmoins, les pouvoirs attribués au Parlement européen ainsi qu’a la
Commission tendent a pondérer ceux du Conseil afin que tous les intéréts représentés, c’est-a-dire
ceux des peuples européens par I’intermédiaire de I’ Assemblée, des Communautés par le biais de la
Commission et ceux des Etats membres par le truchement du Conseil, soient pris en compte de la

fagon la plus équitable qui soit.
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18. A cet égard, si jusqu’au traité sur I’Union européenne il résultait de cette répartition des
compétences institutionnelles un certain déséquilibre au détriment du Parlement européen, seul organe
démocratiquement ¢lu, on constate aujourd’hui que cette situation a profondément évolué. En effet,
parallélement au développement institutionnel des Communautés européennes par les divers traités
successifs, la Cour de justice a également contribué a cette évolution en systématisant dans sa
jurisprudence les relations entretenues par les institutions communautaires dans 1’exercice de leurs
compétences. Pour ce faire, la haute juridiction communautaire a trés tot développé une jurisprudence
spécifique aux relations interinstitutionnelles symbolisée par le principe de 1’équilibre institutionnel.
Ainsi, la Cour de justice va s’appliquer dans un premier temps a définir le contenu de 1’équilibre

institutionnel (Section 1), pour ensuite en préciser sa portée (Section 2).

SECTION 1: LE CONTENU DU PRINCIPE DE L’EQUILIBRE

INSTITUTIONNEL

19. Originairement, les traités communautaires ne reconnaissaient le statut d’institution qu’aux
seuls Parlement européen, Conseil, Commission et Cour de justice’. Par la suite, ces quatre
institutions sont devenues communes aux trois Communautés. C’est d’abord la Convention relative a
certaines institutions communes signée comme les traités de Rome, le 25 mars 1957, qui décida que
serait mis en place une seule Cour de justice des Communautés européennes, ainsi qu’une unique
Assemblée. C’est avec le traité de Bruxelles du 8 avril 1965 que les exécutifs fusionnérent. Ainsi, a
partir du 1 aoGt 1967 la Haute Autorité CECA, la Commission CEE, la Commission CEEA ainsi que
les trois Conseils qui jusqu’alors fonctionnaient de maniere paralléle, furent remplacés par une
Commission et un Conseil unique. C’est donc dans le cadre d’un « détriplement fonctionnel*’ », que
les quatre institutions uniques sont amenées a remplir les missions qui sont les leurs dans les trois

Communautés différentes.

20. Néanmoins, 1’évolution de la construction européenne montre que le systéme institutionnel
mis en place n’a pu se suffire des institutions existantes, si bien que des « organes complémentaires*® »
leur ont été attribuées. De ce fait, si certains organes étaient dés I’origine prévus par les traités comme
notamment le Conseil économique et social, d’autres en revanche ne 1’étaient pas et furent créés par
les institutions elles-mémes. C’est notamment le cas des comités chargés d’assister la Commission

dans ses fonctions d’exécution, ou du Tribunal de premiére instance.

% Articles 7 CECA ; 7 CEE ; 3 CEEA
" G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p. 44

* ibidem, sp. p.71
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21. Ce développement d’organes complémentaires dans I’architecture institutionnelle de base a
rendu cette derniére plus complexe, et le partage des compétences s’est avéré encore plus difficile a
mettre en ceuvre. Dans ce contexte, et afin de rendre une certaine cohérence a cette répartition des
attributions, la Cour de justice a donné une définition particuliérement claire du principe de 1’équilibre

institutionnel (Paragraphe 1) et de ses fonctions (Paragraphe 2).
PARAGRAPHE 1 : LA DEFINITION DU PRINCIPE DE L ’E"QUILIBRE INSTITUTIONNEL

22. La Cour de justice, tirant le meilleur parti de sa mission d’interprétation et d’application du
droit communautaire dans le respect des traités, a ¢laboré une jurisprudence particuliérement
dynamique selon laquelle s’est affiné 1’ordre juridique communautaire tel que nous le connaissons
aujourd’hui. A cet égard, elle a fait preuve d’une « véritable volonté d’interprétation constructive®’ »
des traités originaires. Ainsi, dans le cadre du systéme institutionnel communautaire la Cour de justice
a- t elle entrepris de combler les silences des traités, afin que les relations entre les institutions soient

mieux protégées.

23. Dans ce contexte, la Cour de justice a tiré le maximum des traités afin de donner au principe
de I’équilibre institutionnel toute sa dimension. Il en ressort que ce principe, d’origine

jurisprudentielle, (A) a pour vocation de structurer uniquement les rapports entre les institutions (B).

A. L’APPARITION DU PRINCIPE DE L’EQUILIBRE INSTITUTIONNEL DANS LA

JURISPRUDENCE DE LA COUR DE JUSTICE

24. C’est a I’occasion des premiers arréts rendus par la Cour de justice dans le cadre du traité
CECA, que celle-ci a systématisé les relations interinstitutionnelles au sein du principe de 1’équilibre
institutionnel. Principe jurisprudentiel déduit des traités originaires (1), le principe de 1’équilibre
institutionnel apparait comme étant le fondement de la structure institutionnelle communautaire ayant

par conséquent une portée juridique considérable (2).
1. Un principe jurisprudentiel

25. La lecture de la jurisprudence de la Cour de justice montre que le principe de 1’équilibre
institutionnel est un principe a la fois non écrit et général. Principe non écrit, bien qu’il trouve son
origine dans les traités constitutifs (1.1.).Principe général, du fait de son caractére autonome par

rapport aux régles écrites, jurisprudentielles ou coutumicres (1.2.).

1.1. Un principe non écrit

¥ J. RIDEAU, Droit institutionnel de |’Union et des Communauté européennes, 3°™ éd., LGDJ, 1999, sp. p.176
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26. Dans le cadre du systéme institutionnel communautaire, la Cour de justice a tres tot fait
preuve d’une évidente volonté de combler les lacunes des traités. Ainsi, intervenant a propos de
I’annulation d’un acte administratif individuel dans le cadre du trait¢ CECA, le juge communautaire
constate que ce « probléme de droit administratif est bien connu dans la jurisprudence et la doctrine de
tous les pays de la Communauté mais pour la solution duquel le traité ne contient pas de régles ». A
cet égard, le juge conclut en conséquence que « sous peine de commettre un déni de justice, (il) est
donc obligé de le résoudre en s’inspirant des régles reconnues par les législations, la doctrine et la
jurisprudence des pays membres’’ ». Dans ce contexte, la Cour de justice se reconnait une obligation
de statuer dans la mesure ou I’insuffisance du traité est formellement mise en évidence. Pour autant,
cette lacune ne serait pas comblée par une « création de droit’' », mais plutdt par « une extension du
systéeme des sources incorporant au droit communautaire des principes ou des régles propres aux
systémes juridiques des Etats membres> ». Quoiqu’il en soit, la Cour de justice a tenté de tirer le

meilleur parti des traités afin d’en donner une réelle interprétation constructive.

27. Ainsi, en ce qui concerne le principe de 1’équilibre institutionnel la Cour de justice I’a déduit
de «D’économie du systeme établi par les traités et des objectifs que ceux-ci assignent a
1’administration communautaire », dans la mesure ot aucune disposition des traités originaires n’en
porte I’inscription. De cette maniére, on constate que le principe de 1’équilibre institutionnel se
distingue des principes matériels de droit communautaire comme le principe de non discrimination en
raison de la nationalit¢®* ou celui de la libre circulation des personnes®, auxquels les traités accordent

une attention explicite.

28. En conséquence, le principe de I’équilibre institutionnel se présente comme un principe non
écrit mais ayant une source conventionnelle. En effet, il ressort de la jurisprudence de la Cour de
justice que ce principe est issu « d’une technique classique d’élaboration des principes généraux

englobant a la fois la généralisation a partir d’un texte, la référence a 1’esprit d’un ensemble de textes

0 CICE 12 juillet 1957, Algéra, aff. jtes 7/56, 3/57 a 7/57, Rec. 1957, p.81

by, RIDEAU, Droit institutionnel de [’Union et des Communautés européennes, 3%me &d.. LGDJ, 1999, sp. p-
176 ; G. ISAAC, Droit communautaire géneéral, précité, sp. p.156

52 J. BOULOUIS, 4 propos de la fonction normative de la jurisprudence de la Cour de justice des Communautés
européennes, dans Droit communautaire et Droit frangais, Rec. d’études, La mémoire du droit, 1999, sp. p.103

%3 J. BOULOUIS et R. M. CHEVALIER, Grands arréts de la Cour de justice des Communautés européennes,
Dalloz, 1994, sp. p.108

** Article 12 CE (ex-article 6 CE)

> Article 18 CE paragraphe 1 (ex-article 8 A)
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et la prise en considération de I’essence des institutions’® ». Dans cette perspective, la Cour de justice,
en se basant sur les rapports qu’entretiennent les différentes institutions dans l’exercice de leur
compétences (ceci correspondant a I’essence des institutions), a dégagé dans un premier temps le
principe de 1’équilibre institutionnel a partir d’une disposition particuliére du trait¢ CECA. En effet,
c’est a partir de 1article 3 CECA’’ que la haute juridiction communautaire fait naitre le principe de
« I’équilibre des pouvoirs, caractéristique de la structure institutionnelle de la Communauté », car cet
article « impose les objectifs qu’il énumere non a la haute Autorité séparément mais aux institutions de
la Communauté dans le cadre de leurs attributions respectives et dans I’intérét commun® ». Par
ailleurs, la Cour de justice a vu dans 1’alinéa 3 de I’article 95 CECA selon lequel « aprés I’expiration
de la période de transition prévue par la convention sur les dispositions transitoires, si des difficultés
imprévues (...) rendent nécessaire une adaptation des régles relatives a 1’exercice par la Commission
des pouvoirs qui lui sont conférés, des modifications appropriées peuvent y étre apportées, sans
qu’elles puissent porter atteinte aux dispositions des articles 2, 3 et 4 ou au rapport des pouvoirs
respectivement attribuées a la Commission et aux autres institutions de la Communauté », « 1’équilibre
prévu par le traité entre les institutions de la Communauté™ ». De méme, dans le cadre des traités
instituant la Communauté européenne, la Cour de justice considére que I’article 7 paragraphe 1 CE
(ex-article 4 CE)® sous tend la construction institutionnelle et par 1a méme, « 1’équilibre voulu par le

.. 161
traite™ ».

29. Toutefois, dans la plupart des cas la Cour de justice n’aura pas recours a une disposition
particuliére des traités, mais plutot a ’ensemble d’un traité ou a I’ensemble des trois traités. En effet,
dans le cadre de son arrét AETR® la Cour constate « qu’en 1’absence dans le traité de dispositions
spécifiques applicables a la négociation et a la mise en vigueur de I’accord en discussion, il convient

de dégager les régles applicables de I’ensemble des articles du traité concernés par la négociation au

¢ 7. BOULOUIS et R. M. CHEVALIER, Grands arréts de la Cour de Justice des Communautés européennes,
précité

°7 Article 3 CECA : « Les institutions de la Communauté doivent, dans le cadre de leurs attributions respectives
et dans I’intérét commun [...] »

*% CICE 13 juin 1958, Méroni, aff. 9/56, Rec. 1958, p.11

% CJCE , avis 1/59 du 17 décembre 1959, Procédure de révision au titre de ’article 95 alinéas 3 et 4 CECA,
Rec. 1959, p.533

% Article 7 CE paragraphe 1 (ex-article 4 CE) : « La réalisation des taches confiées & la Communauté est assurée
par un Parlement européen ; un Conseil ; une Commission ; une Cour de justice. Une Cour des comptes. Chaque
institution agit dans les limites des attributions qui lui sont conférées par le présent traité. »

' CJCE 29 octobre 1980, Roquette, aff. 138/79, Rec. 1980, p. 3333

62 CJCE 31 mars 1971, Commission ¢/ Conseil, Accord européen sur les transports routiers, aff. 22/70, Rec.

1971, p.263
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sujet de AETR ». Dans ces conditions, le juge communautaire précise que « la répartition des
pouvoirs entre les institutions communautaires pour négocier et mettre en ceuvre I’AETR doit étre
déterminée compte tenu tant des dispositions relatives a la politique communautaire des transports que
celles qui régissent la conclusion d’accords par la Communauté. » De plus, dans ’avis relatif a
I’accord international sur le caoutchouc, la Cour de justice, en ce qui concerne 1’appréciation de la
compatibilit¢ d’un accord pris par la Communauté avec le traité CE, a déclaré que « cela peut
dépendre non seulement des dispositions de droit matériel mais encore de celles qui concernent la
compétence, la procédure ou ’organisation institutionnelle de la Communauté® ». Par ailleurs, dans
un arrét Vreugdenhil la haute juridiction communautaire a explicitement soutenu que « 1’équilibre
institutionnel (est) prévu par le traité®® ». Par conséquent, le principe de 1’équilibre institutionnel
trouve bien sa source dans le droit communautaire originaire. De méme, nous constatons que lorsque
la Cour se référe de manic¢re globale a un traité¢ elle en donne une interprétation systématique,
puisqu’elle tient compte de la place et du réle du principe de 1’équilibre institutionnel dans 1I’ensemble

du systéme communautaire.

30. Enfin, la Cour de justice a pu également se référer a l’ensemble des trois traités
communautaires (CECA, CE et CEEA) afin d’affirmer sa jurisprudence concernant 1’équilibre
institutionnel. La référence globale au traité de Paris et aux traités de Rome permet de cette maniére a
la Cour de justice de respecter I'unification institutionnelle amorcée dés le traité de fusion des
exécutifs du 8 avril 1965%, et confirmée par le traité sur I’Union européenne qui créé un cadre
institutionnel unique dont 1’objectif est d’assurer « la cohérence et la continuité des actions menées en
vue d’atteindre ses objectifs, tout en respectant et en développant I’acquis communautaire® ». Ainsi, la
Cour de justice s’est elle référée a plusieurs reprises a « 1’équilibre institutionnel défini par les traités
constitutifs des Communautés®” », ou & « ’équilibre des pouvoirs entre les institutions prévues par les

traités®® ».

31. Finalement, le principe de 1’équilibre institutionnel, tel qu’il a été dégagé par la Cour de
justice depuis le début des Communautés, sous tend 1’ensemble de la construction institutionnelle
communautaire, s’appliquant de cette facon de maniére indistincte dans le cadre des trois traités

originaires. Néanmoins, aujourd’hui le principe de 1’équilibre institutionnel ne s’applique plus que

83 CJCE avis 1/79 du 4 octobre 1979, Accord international sur le caoutchouc naturel, Rec. 1980, p.2871
5 CJCE 13 mars 1992, Vreugdenhil, aff. C-282/90, Rec. I-1990, p.1937

% JOCE n°L 152 du 13 juillet 1967, p.1

5 Article 3 UE paragraphe 1 (ex-article C)

67 CJCE 22 mai 1990, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-70/88, Rec. 1-1990, p.121

68 CICE 10 juillet 1986, Wybot, aff.149/85, Rec. 1986, p.2391
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dans le domaine des traités de Rome, car le traité de Paris de 1951 instituant la CECA est arrivé a

expiration le 23 juillet 2002.
1.2. Un principe général

32. Le principe de I’équilibre institutionnel tel qu’il a été déduit par la Cour de justice de
I’ensemble des dispositions institutionnelles des traités, peut produire par lui méme des effets de droit
sans qu’il soit besoin de se référer a un acte écrit. De ce fait, le principe de 1’équilibre institutionnel a-t

il été qualifié de principe général de droit communautaire.

33. En effet, dans la mesure ou le principe de 1’équilibre institutionnel est une source non écrite
du droit communautaire découverte par la jurisprudence de la Cour de justice « a partir du fonds
commun de valeurs et de normes qui constituent la philosophie constitutionnelle et politique de
’ordonnancement juridique communautaire® », il peut étre qualifi¢ de principe général de droit
communautaire. L’équilibre institutionnel est donc un principe général issu de la structure méme du
systétme communautaire. Ainsi, la Cour de justice a-t elle institué ce principe dans le seul but que
soient exprimés «les objectifs communs et les valeurs communes constituant les bases
constitutionnelles de I’ordre communautaire” ». Dans ce contexte, le principe de 1’équilibre
institutionnel apparait comme faisant partie de la catégorie des principes généraux de caractére
institutionnel”’, a c6té du principe général de solidarité. Ce dernier principe est li¢ a la notion de
Communauté et s’impose tant aux Etats membres’> qu’aux entreprises””. Quant au principe de
I’équilibre institutionnel, il symbolise la répartition des fonctions et des attributions entre les
institutions communautaires telles que définies a 1’article 7 CE (ex-article 4 CE) et trouve, de la sorte,

a s’appliquer dans le cadre des relations interinstitutionnelles.

34. Toutefois, il est a remarquer que la Cour de justice n’a jamais défini le principe de 1’équilibre
institutionnel en tant que principe général du droit communautaire, puisqu’elle n’a jamais utilisé cette
dénomination. A cet égard, et a I’occasion d’une décision qui actuellement semble isolée, ce caractére
général du principe de 1’équilibre institutionnel a été remis en question. En effet, la haute juridiction
communautaire a décidé dans I’arrét Vreugdenhil que le principe de 1’équilibre institutionnel ne tend
pas a protéger les particuliers qui ne peuvent donc I’invoquer a 1’appui d’un recours en responsabilité
contre la Communauté, car « le systéme de répartition des compétences entre les institutions de la

Communauté a pour but d’assurer le respect de 1’équilibre institutionnel prévu par le traité et non pas

% D. SIMON, Le systéme juridique communautaire, 2°™ éd., PUF, 1998, sp. p.247

7 ibidem, sp. p.250

"'V, CONSTANTINESCO, Principes généraux du droit, Rép. Communautaire Dalloz, 15 avril 1992, sp. p.5
72 CJCE 7 février 1973, Commission ¢/ Italie, aff. 39/72, Rec.1973, p.101

3 CICE 18 mars 1980, Valsabbia ¢/ Commission, aff. jtes 154/78 e.a.,Rec.1980, p.907
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la protection des particuliers’* ». La Cour de justice revient donc ici sur sa jurisprudence Méroni de
1958, dans laquelle il était permis de voir « dans 1’équilibre des pouvoirs caractéristique de la structure
institutionnelle de la Communauté une garantie fondamentale accordée par le traité, notamment aux
entreprises et associations d’entreprises auxquelles il s’applique” ». Pourtant, le caractére justement
général du principe général du droit ne suppose-t il pas qu’il soit appliqué a 1’égard de n’importe

quelle situation juridique ?
2. La valeur juridique du principe de I’équilibre institutionnel

35. La place du principe de [I’équilibre institutionnel dans la hiérarchic des normes
communautaires pourrait, a priori, soulever quelques interrogations. En effet, dans la mesure ou il n’a
fait I’objet d’aucune consécration en tant que principe général de droit communautaire dans la
jurisprudence de la Cour de justice, on pourrait douter « de sa portée « structurante » ® » et, partant, de
sa valeur juridique. Néanmoins, la jurisprudence communautaire telle qu’elle a élaboré le principe de
I’équilibre institutionnel nous permet d’observer d’une part, que celui-ci se situe au méme niveau que
le droit originaire et d’autre part, qu’il est un «principe fondateur de |’ordre juridique

s 77 : 7 . . N
communautaire’’ » lui conférant de la sorte, une importance toute particuliére.

36. La Cour de justice, dans sa jurisprudence, a montré que le principe de 1’équilibre
institutionnel bien que non écrit était tout de méme issu des traités instituant les Communautés
européennes. De plus, la haute juridiction communautaire a établi que le principe de 1’équilibre
institutionnel est un principe structurel dans la mesure ou il s’adresse aux institutions communautaires,
qui sont donc soumises a son respect dans I’exercice des compétences qui leurs sont conférées par les
traités communautaires. Enfin, le principe de 1’équilibre institutionnel s’impose a I’ensemble des actes
juridiques que les institutions communautaires sont amenées a prendre. En effet, il peut concerner
aussi bien un acte de petite révision du trait¢ CECA’”®, qu’un réglement du Conseil” ou qu’un accord
. . 80 .. . . 5z i . . . N ,
international™. Dans ces conditions, le principe de 1’équilibre institutionnel apparait comme étant

supérieur au droit dérivé.

™ CICE 13 mars 1992, Vreugdenbhil, aff. C-282/90, précité

7 CICE 13 juin 1958, Méroni, aff. 9/56, précité

76 JJORDA, Le pouvoir exécutif de I'Union européenne, PU Aix-Marseille, 2001, 685 p., sp. p.120

77 C. SCHMITTER, Principe de I’équilibre institutionnel, dans A. Barav et C. Philip, Dictionnaire juridique des
Communautés européennes, 1993, sp. p.482

8 CJCE avis 1/59 du 17 décembre 1959, Procédure de révision au titre de larticle 95 alinéas 3 et 4 CECA,
précité

" CJCE 17 décembre 1970, Koster, aff.25/70, Rec.1970 p.1161

80 CJCE avis 1/79 du 4 octobre 1979, Accord international sur le caoutchouc naturel, précité
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37. Par ailleurs, lorsque la Cour, dans son arrét Vreugdenhil®', précise que « I’équilibre
institutionnel est prévu par les traités » elle confirme 1’importance que sa jurisprudence antérieure
incitait & reconnaitre au principe de 1’équilibre institutionnel. En effet, ’arrét AETR® est
particulierement révélateur de I’importance que la Cour attache a 1’équilibre institutionnel. En
I’espéce, le Conseil avait soulevé des exceptions d’irrecevabilité a 1’encontre d’un recours de la
Commission que la Cour rejeta sur le fondement de la structure institutionnelle de la Communauté,
qu’elle avait relevé d’office dans son argumentation®. De méme en 1990, la haute juridiction
communautaire a affirmé que « I’absence dans les traités, d’une disposition prévoyant le droit de
recours en annulation en faveur du Parlement peut constituer une lacune procédurale, mais elle ne
saurait prévaloir a I’encontre de I’intérét fondamental qui s’attache au maintien et au respect de
1’équilibre institutionnel défini par les traités constitutifs des Communautés européennes™ ». Dans ce
contexte, il est apparu que le principe de 1’équilibre institutionnel, dans la mesure ou son respect reléve
d’un «intérét fondamental », pouvait étre un principe d’ordre public que la Cour peut examiner
d’office®™. Néanmoins, la Cour de justice n’a jamais explicitement défini le principe de 1’équilibre
institutionnel comme étant un principe d’ordre public a I’inverse par exemple, de certains cas
d’annulation. En effet, concernant le moyen d’incompétence le juge communautaire a estimé que
celui-ci est un moyen d’ordre public car « méme s’il est exact que ce grief (celui de I’incompétence de
la haute autorité) n’a été¢ invoqué de fagon formelle ni dans le requéte ni dans la réplique, il convient
de I’examiner®® ». Par ailleurs, il en est de méme en ce qui concerne la violation des formes
substantielles puisque la Cour de justice a, dés I’origine, déclaré avoir « examiné d’office la question
de savoir si I’article premier de la décision 2-54 constitue une violation des formes substantielles®’ ».
Toutefois, I’absence de déclaration explicite sur le caractére d’ordre public du principe de 1’équilibre
institutionnel ne remet pas en cause I’importance que la Cour de justice attache a son respect.
Finalement, il semble que ce soit 1’affirmation permanente du respect de 1’équilibre institutionnel
auquel sont tenues les institutions communautaires, qui donne sa force et son caractére d’ordre public

a ce principe.

$! CICE 13 mars 1992, Vreugdenbhil, aff. C-282/90, précité

82 CICE 31 mars 1971, Commission ¢/ Conseil, Accord européen sur les transports routiers, aff.22/70, précité

% CJCE 31 mars 1971, point 63 : « Attendu que les questions déférées a la Cour par la Commission concernant
la structure institutionnelle de la Communauté [...] »

8 CJCE 22 mai 1990, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-70/88, précité, point 26

% G. GUILLERMIN, Le principe de [’équilibre institutionnel dans la jurisprudence de la Cour de justice des
Communautés européennes, J.D.1. 1992, sp. p.327

% CJCE 10 mai 1960, Allemagne c/ Haute autorité, aff. 19/58, Rec. 1960, p.471

¥ CJCE 21 décembre 1954, France ¢/ Haute autorité, aff. 1/54, Rec. 1954, p.7
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38. Enfin, si I’on part du postulat que 1’équilibre institutionnel est un principe général de droit
alors son incorporation dans le bloc de 1égalité communautaire rendra sa violation recevable dans le
cadre d’un recours en annulation. En effet, la Cour de justice a expressément indiqué que les principes
généraux de droit font « partie intégrante de 1’ordre juridique communautaire de sorte que (leur)
méconnaissance constituerait « une violation du traité ou de toute régle de droit relative a son
application » au sens de I’article 173 CE®™ ». Cette importance si particuliére accordée au principe de

I’équilibre institutionnel en fait donc 1’un des fondements de I’ordre juridique communautaire.
B. L’ORGANISATION DES RAPPORTS INTERINSTITUTIONNELS

39. 11 découle de I’ordre juridique communautaire, un systéme institutionnel particulier inconnu
des modeles constitutionnels classiques. En effet, les délégations de souveraineté consenties par les
Etats membres a la Communauté européenne, sont mises en ceuvre par des institutions indépendantes
et autonomes. Elles constituent ainsi le coeur du systéme juridique communautaire. Dans ce contexte,
elles sont amenées a jouer un réle primordial d’intermédiaire entre les peuples des Etats membres et la
Communauté. De méme, les institutions européennes représentent également le point d’équilibre entre
la 1égitimité de la prise de décision et ’efficacité exigée par les traités constitutifs pour la réalisation

des objectifs communs.

40. Actuellement, le systéme institutionnel communautaire repose sur 1’existence de cing
institutions prévues par le trait¢ a I’article 7 CE (ex-article 4 CE). Il s’agit du Parlement européen, du
Conseil, de la Commission, de la Cour de justice et de la Cour des comptes, qui depuis le traité sur
I’Union européenne, s’est vue élevée au rang d’institution. Elles ont pour mission « la réalisation des
taches confiées a la Communauté® ». De la méme maniére, ces institutions sont intégrées a
’architecture organique de 1’Union européenne comme le montre 1’article 5 UE (ex-article E) lequel
prévoit que « le Parlement européen, le Conseil, la Commission et la Cour des comptes exercent leurs
attributions dans les conditions et aux fins prévues, d’une part, par les dispositions des traités instituant
les Communautés européennes et des traités et actes subséquents qui les ont modifiés ou complétés et,

d’autre part, par les autres dispositions du présent traité ».

41. Les Communautés et I’Union européenne disposent donc d’un systéme institutionnel original,
ne souffrant aucune comparaison avec d’autres systémes existants au niveau national ou international.
A cet égard, il convient de remarquer deux choses. Premi¢rement, la spécificité institutionnelle du
systétme communautaire €tant devenue au cours de 1’évolution des Communautés européennes plus

complexe, il est devenu difficile d’appréhender clairement la notion d’institution (1). D’autre part, la

% CICE 3 mai 1978, Topfer, aff.122/77, Rec. 1978, p.1019
% Article 7 CE (ex-article 4 CE)
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spécificité de 1’édifice institutionnel communautaire a suscité une répartition originale des pouvoirs
fondée sur le principe de 1’équilibre institutionnel. Dans ce contexte, I’on parle alors depuis le rapport
des trois sages de « triangle institutionnel » ne concernant que les institutions impliquées dans le
processus décisionnel, a savoir le Parlement européen, le Conseil et la Commission. Il apparait alors
que le principe de 1’équilibre institutionnel a pour seule vocation de structurer les rapports existants

uniquement entre les institutions (2).
1. L’incertitude de la notion d’institution

42, L’article 3 alinéa 1 UE (ex-article C) prévoit que « I’Union dispose d’un cadre institutionnel
unique qui assure la cohérence et la continuité des actions menées en vue d’atteindre ses objectifs, tout
en respectant et en développant I’acquis communautaire ». Ainsi, les institutions prévues par 1’article 7
CE (ex-article 4 CE) deviennent communes a 1’Union et a la Communauté européenne. Néanmoins,
I’évolution de la construction institutionnelle a « brouillé » le paysage institutionnel communautaire,
de sorte que la notion d’institution ne revét plus la signification juridique qui était originairement la
sienne. En effet, ’insertion du Conseil européen dans le traité de Maastricht comme organe politique
de I’Union européenne, ou la consécration de la Cour des comptes comme institution, ont conduit a
des incertitudes sur la distinction entre institutions (1.1.) et organes communautaires (1.2.) de sorte que
la recherche de critéres spécifiques d’application a ces notions parait nécessaire, mais pas réellement

suffisante.
1.1. Les criteres applicables a la notion d’institution

43. Ce sont les dispositions des traités qui permettent d’établir avec plus ou moins de certitude, un
faisceau d’indices facilitant I’identification d’entités pouvant recevoir la qualification d’institution.
Ainsi, les traités originaires réservaient-ils uniquement au Parlement européen, au Conseil, a la
Commission et a la Cour de justice la qualification d’ institution des Communautés européennes. A cet
égard, il était alors possible d’identifier plusieurs indices permettant de définir les attributs
représentatifs d’une institution. Tout d’abord, le Parlement européen, le Conseil, la Commission et la
Cour de justice sont des institutions justement parce que les traités le prévoit expressément™. I
convient ainsi de remarquer que 1’article 8 du projet de traité sur 1’Union européenne’’ établit une

distinction claire entre les institutions et les organes communautaires. A 1’instar des traités

% Article 7 CE et 3 CEEA (version antérieure au TUE) : « La réalisation des tiches confiées a la Communauté
est assurée par : un Parlement européen ; un Conseil ; une Commission ; une Cour de justice. Chaque institution
agit dans les limites des attributions qui lui sont conférées par le présent traité. » ; Article 7 CECA : « Les
institutions de la Communauté sont : une Commission ; un Parlement européen ; un Conseil ; une Cour de
justice. »

°! Projet de traité instituant I’'Union européenne dit Projet Spinelli, JOCE n° C 77 du 14 février 1984, p.33
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communautaires, sont considérés comme des institutions le Parlement européen, le Conseil, la
Commission, la Cour de justice. Cependant, a I’inverse de ces textes, le projet Spinelli consacre le

Conseil européen au rang d’institution.

Par ailleurs, ces quatre institutions « déclarées » sont chacune « représentatives d’un principe
déterminé” » et expriment de ce fait, une 1égitimité qui leur est propre. Ainsi dans la mesure ou « le
Parlement européen (est) composé de représentants des peuples des Etats réunis dans la Communauté
[...17° » celui-ci est le dépositaire de la volonté des citoyens européens. De méme, le Conseil qui « est
formé par un représentant de chaque Etat membre au niveau ministériel [...]°* » est le garant des
intéréts des Etats membres. De plus, la Commission, dont les membres doivent exercer « leurs
fonctions en pleine indépendance, dans 1’intérét général de la Communauté’ », représente donc
I’intérét commun. Enfin, dans la mesure ou «la Cour de justice assure le respect du droit dans
I’interprétation et I’application du présent traité’® », celle-ci apparait comme la garante de I’Etat de

droit.

En outre, il ressort des différentes dispositions du traité que les institutions communautaires
bénéficient d’une autonomie fonctionnelle et procédurale. L’autonomie fonctionnelle des institutions
communautaires est prévue par l’article 249 CE (ex-article 189 CE), lequel dispose que « pour
I’accomplissement de leur mission et dans les conditions prévues au présent traité, le Parlement
européen conjointement avec le Conseil, le Conseil et la Commission arrétent des réglements et des
directives, prennent des décisions et formulent des recommandations ou des avis». Quant a
I’autonomie fonctionnelle de la Cour de justice, celle-ci est prévue de maniére spécifique par le traité
dans la section relative a cette institution aux articles 229 CE (ex-article 169 CE) a 243 CE (ex-article

186 CE).

Par conséquent, une entité pourra étre qualifiée d’institution parce qu’elle dispose d’un pouvoir

décisionnel que celui-ci soit étendu ou non.

D’autre part, I’autonomie procédurale des institutions est expressément prévue par les traités’ .

Ainsi, en offrant aux institutions la possibilité d’adopter elles-mémes leur réglement intérieur celles-ci

2 G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p.43

% Article 189 CE (ex-article 137 CE)

% Article 203 alinéa 1 CE (ex-article 146 CE)

% Article 213 paragraphe 2 (ex-article 157 CE)

% Article 220 CE (ex-article 164 CE)

°7 Article 199 CE paragraphe 1 (ex-article 142 CE) : « Le Parlement européen arréte son réglement intérieur  la
majorit¢ des membres qui le composent. » ; Article 207 CE paragraphe 3 (ex-article 151 CE) : « Le Conseil

adopte son reglement intérieur. » ; Article 218 CE paragraphe 2 (ex-article 162 CE) : « La Commission fixe son

30



LE PRINCIPE DE L’EQUILIBRE INSTITUTIONNEL DANS L’UNION EUROPEENNE

peuvent régir elles-mémes leur organisation et leur fonctionnement, méme si ceux-ci sont parfois

expressément prévus par les traités.

44. Avec le traité sur I’Union européenne, une cinquiéme entité est élevée au rang d’institution
expressément prévue par les traités : la Cour des comptes. Créée a I’initiative du Parlement européen
par le traité de Bruxelles du 22 juillet 1975 afin de remplacer la Commission de contréle CEE-
Euratom et le commissaire aux comptes CECA pour exercer un contrdle financier externe, le statut
d’institution de la Cour des comptes a été 1’objet d’hésitations. Son insertion dans le systéme
institutionnel communautaire est donc due a une déclaration relative a la Cour des comptes incluse
dans 1’Acte final faisant suite au traité sur 1’Union européenne, dans laquelle il était demandé aux
autres institutions de la Communauté d’examiner avec elle tous les moyens pouvant étre mis en ceuvre

pour renforcer 1’efficacité de son travail et son autorité.

45. Pourtant, cette raison ne pouvait servir a elle seule a justifier la transformation de la Cour des
comptes en institution ayant pour mission la réalisation des taches confiées a la Communauté. En
effet, jusqu’au traité de Maastricht de 1992 la Cour des comptes était seulement un « organe
complémentaire® », créé par le traité du 22 juillet 1975. De plus, méme si la Cour des comptes exerce
« une magistrature financiére qui fait d’elle la véritable « conscience financiére de 1’Europe'™ » », il
n’en reste pas moins que contrairement aux quatre autres institutions prévues originairement par les
traités institutifs elle ne représente aucune légitimité particuliére. Ainsi, sa consécration au rang
d’institution reléverait de « raisons de prestige'®' » car contrairement a sa dénomination, la Cour des
comptes n’est pas dotée de fonctions juridictionnelles. Pourtant, dans la mesure ou elle incarne le
systéme budgétaire communautaire on peut penser qu’elle trouve sa place aux cotés d’institutions
représentant des légitimités correspondant a la répartition classique des pouvoirs dans un systéme
politique. Par conséquent, il semblerait que les critéres relatifs a la notion d’institution tirés des traités
constitutifs soient devenus moins vérifiables avec I’évolution de la construction européenne, créant de

la sorte une certaine incertitude par rapport a cette notion.

46. Dans ce contexte, nous remarquons également que le Comité économique et social et le
Comité des régions souffrent de la méme ambiguité. En effet, comme les institutions communautaires

qualifiées en tant que telles par les traités ( a I’exception de la Cour des comptes), ces comités

réglement intérieur [...]. » ; Article 245 CE alinéa 3 (ex-article 188 CE): « La Cour de justice établit son
réglement de procédure. »
% JOCE n° L 359 du 31 décembre 1977, p.1

% G.ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp.p.71
1 ibidem

101 ibidem

31



LE PRINCIPE DE L’EQUILIBRE INSTITUTIONNEL DANS L’UNION EUROPEENNE

consultatifs sont I’expression au niveau de la Communauté de la représentation d’intéréts particuliers.
Représentation des intéréts des milieux syndicaux et professionnels en ce qui concerne le Comité
économique et social et des entités infra-étatiques en ce qui concerne le Comité des Régions. En outre,
ces comités disposent d’une autonomie administrative'® ainsi que de la maitrise de leur réglement
intérieur'”. De plus et ce, tel que cela ressort du role qui leur confié par le traité a I’article 7 CE (ex-
article 4 CE)'", ces comités doivent étre « obligatoirement consultés par le Conseil ou la Commission
dans les cas prévus au présent traité'® ». Enfin, il est également offert a ces comités consultatifs la
possibilité de rendre spontanément des avis d’initiative'®. Néanmoins, et alors que le Comité

économique et social ainsi que le Comité des régions remplissent tous les critéres que semblaient

exiger les traités pour qu’une entité soit qualifiée d’institution, ce statut ne leur a pas été conféré.

47. De méme, on retrouve encore cette ambiguité dans 'utilisation de la notion d’institution en ce
qui concerne le Tribunal de premiére instance. D’abord créé a I’initiative d’une décision du Conseil du

24 octobre 1988'", il fut ensuite consacré par le traité de Maastricht'®

. Cette juridiction, adjointe a la
Cour de justice afin de 1’aider a désengorger le prétoire, est progressivement devenue une juridiction a
part entiére dans le systéme judiciaire communautaire'® et, est dotée de ce fait, de compétences de
décisions sans pour autant étre une institution au méme titre que la Cour de justice. Le Tribunal de
premicre instance reste donc un organe adjoint a la Cour de justice. Néanmoins, aux vues des

différents critéres permettant de le définir, il ne parait pas inenvisageable d’imaginer qu’un jour le

Tribunal de premiére instance se trouvera assimilé a une institution communautaire aux cotés de la

192 Comité économique et social, article 260 CE alinéa 1 (ex-article 196 CE) ; Comité des régions, article 264 CE
alinéa 1 (ex-article 198 B)

1% Comité économique et social, article 260 CE alinéa 2 (ex-article 196 CE) ; Comité des régions, article 264 CE
alinéa 2 (ex-article 198 B)

194 Article 7 CE, paragraphe 2 (ex-article 4 CE): « Le Conseil et la Commission sont assistés d’un Comité
économique et social et d’'un Comité des régions exercant des fonctions consultatives. »

195 Comité économique et social, article 262 CE (ex-article 198 CE) ; Comité des régions, article 265 CE (ex-
article 198 C)

1% Comité économique et social, article 262 CE in fine (ex-article 198 CE) ; Comité des régions, article 265 CE,
alinéa 4 (ex-article 198 C)

7 JOCE n° L 319 du 25 novembre 1988, p.1

1% Article 225 CE (ex-article 168 A): « Il est adjoint a la Cour de justice un tribunal chargé de connaitre en
premiére instance, sous réserve d’un pourvoi porté devant la Cour de justice, limité aux questions de droit, dans
les conditions fixées par le statut, de certaines catégories de recours déterminées dans les conditions fiées au
paragraphe 2. »

19 Décision du 8 juin 1993, JOCE n°L 144 du 16 juin 1993, pp.21 et s., dans laquelle le Conseil a transféré
I’ensemble des recours introduits par les personnes physiques ou morales sur la base des traités CECA, CE et

CEEA.
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Cour de justice. Tel est d’ailleurs le cas depuis le traité de Nice. Le nouvel article 220 CE paragraphe
1 (ex-article 164) prévoit en effet que « la Cour de justice et le Tribunal de premiére instance assurent,
dans le cadre de leurs compétences respectives, le respect du droit dans 1’interprétation et 1’application

du présent traité ».

48. Cependant, c’est surtout la Banque centrale européenne créée par 1’article 8 CE''? (ex-article
4 A) qui patit le plus de cette équivoque car elle fut considérée par ses créateurs comme un véritable
établissement bancaire, indépendant des Etats membres, des institutions ou de tout autre organisme' .
A cet égard, son statut ne peut que susciter des doutes car elle détient des pouvoirs décisionnels trés
larges. En effet, ces pouvoirs sont exercés d’une part, sous forme de réglements ayant une portée
générale, obligatoires dans tous leurs éléments et directement applicables dans les Etats membres
d’autre part, sous forme de décisions obligatoires dans tous leurs éléments pour leurs destinataires''”.
Aussi, la BCE détient-elle conjointement avec les institutions communautaires des compétences dans
le cadre du Systéme européen des banques centrales en matiére de conduite des opérations de change,
de la gestion des réserves de change des Etats membres ou du bon fonctionnement du systéme de
paiement. Dans cette perspective, « la BCE dont I’autonomie politique n’est pas sans rappeler celle
dont dispose la Bundesbank allemande, sera donc forcément appelée a collaborer assez étroitement

. . . . 113
avec les institutions de I’Union” ~ ».

A ce titre, le traité octroie a la Banque centrale européenne un pouvoir de consultation et de
décision considérable, dans la mesure ou « sans fondamentalement modifier le déroulement de la
procédure d’adoption des normes de droit dérivé''* » il est prévu que la Banque centrale européenne
soit consultée pour tout ce qui reléve de la politique monétaire. Il en sera ainsi par exemple, pour
I’adoption a I'unanimité des dispositions appropriées destinées a remplacer le protocole n°20 sur la

115

procédure applicable en cas de déficit excessif, annexé au traité de Maastricht' °, ou bien encore pour

1% Article 8 CE : « Il est institué, selon les procédures prévues par le présent traité, un Systéme européen de
banques centrales, (...), et une Banque centrale européenne, (...) ; ils agissent dans les limites des pouvoirs qui
leur sont conférés par le présent traité et les statuts su SEBC et de la BCE [...] »

" Article 108 CE (ex-article 107 CE) : « Dans 1’exercice des pouvoirs et dans 1’accomplissement des missions
et des devoirs qui leur ont été conférés par le présent traité et les statuts du SEBC, ni la BCE, ni une banque
centrale nationale, ni un membre quelconque de leurs organes de décision ne peuvent solliciter ni accepter des
instructions des institutions ou organes communautaires, des gouvernements des Etats membres ou de tout autre
organisme (...) »

"2 Article 110 CE alinéas 1 et 2 (ex-article 108 A)

'3 J-L. CLERGERIE, Le recours aux accord interinstitutionnels dans le cadre de ['union économique et
monétaire, Europe, juin 1999, n°7, pp. 4 et s., sp.p.6

"% ibidem, sp. p.7

"5 Article 104 CE paragraphe 14 (ex-article 104 C)
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conclure a 'unanimité des accords formels portant sur un systéme de taux de change pour 1’euro, vis-
a-vis des monnaies non communautaires et pour adopter, modifier ou abandonner les cours centraux
de I’euro dans le systéme des taux de change en vue de parvenir a un consensus compatible avec la
stabilité des prix''®. De méme, cette prise de pouvoir décisionnel par la Banque centrale européenne
est marquée dans le domaine monétaire par la perte pour la Commission de son monopole de
proposition, dans la mesure ou désormais celle-ci doit partager son pouvoir d’initiative des décisions
les plus importantes avec la Banque centrale européenne. Dans ce contexte, se révélent ainsi des
indices conduisant a la conclusion de 1’existence potentielle d’une institution, a savoir 1’autonomie
fonctionnelle, budgétaire et procédurale de la BCE. De plus, on doit retenir également le fait qu’elle se
trouve inscrite dans la premicre partie du traité relative aux principes. Pourtant, ni le traité
d’Amsterdam, ni le traité de Maastricht n’en ont fait une institution communautaire au sens de 1’article

7 CE (ex-article 4 CE).

49. 11 apparait ainsi que la notion d’institution telle qu’elle fut envisagée au moment de la création
des Communautés, a subi les aléas de la construction européenne. Aujourd’hui, il existe a coté des
institutions communautaires proprement dites une multitude d’organes qui recélent en eux des criteres
justifiant la qualification d’institution. Pourtant, les rédacteurs des traités n’ont pas estimé opportun de
leur attribuer ce statut. Alors, méme si parfois ces choix peuvent paraitre discutables ils n’en sont pas

moins sans appel.
1.2. Les organes communautaires distincts des institutions communautaires

50. Dans les traités, la distinction entre organes communautaires et institutions communautaires
n’est pas claire, car les traités emploient indifféremment le terme d’institution. En effet, nous le
trouvons a l’article 7 CE dans lequel est aménagé le cadre institutionnel de la Communauté
européenne, mais nous le trouvons également a la cinquiéme partie du traité intitulée « les institutions
de la Communauté » dans laquelle les chapitres 3, 4 et 5 du titre 1 envisagent respectivement le
Comité économique et social, le Comité des régions ainsi que la Banque européenne d’investissement
comme institutions. Or, littéralement ces « institutions » n’en sont pas puisqu’elles ne font pas partie
du systéme institutionnel établi par le traité dans ’article 7 CE. Par ailleurs, il faut retenir que le terme
d’ « organe » n’est pas employé par les rédacteurs des traités. En effet, chaque organe est toujours

dénommé par son nom propre ce qui renforce 1’ambiguité de la distinction.

51. L’incertitude commence alors a ce stade et, de méme que certains critéres permettent de
définir la notion d’institution communautaire, il en existe également permettant d’établir si 1’on est ou

non en présence d’un organe ou organisme communautaire. A cet égard, dans un premier temps ce

"% Article 111 CE paragraphe 1 (ex-article 109 CE)
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sont les traités qui vont permettre de déterminer ces organes puisque ces derniers vont étre prévus par
les textes. Ensuite, certains organes seront identifiables du fait de leur création par les institutions.
Quoiqu’il en soit et contrairement aux institutions communautaires, les organes ou organismes
communautaires sont les représentants de légitimités spécifiques contrairement aux institutions qui

elles, symbolisent des l1égitimités certes, plus générales, mais surtout politiques.

52. L’architecture institutionnelle connait aujourd’hui une grande diversité dans les organes qui la
composent, dont certains que 1’on peut répartir en trois catégories, sont prévus par les traités. On
trouve en premier lieu les organes de contrdle. Ceux-ci sont virtuellement de deux types. Il existe un

contrdle financier et un controle administratif.

Le contréle financier est exercé par la Cour des comptes, qui depuis le traité sur 1’Union
européenne est partie intégrante du cadre institutionnel unique. Toutefois, malgré son titre elle ne
dispose pas des attributs propres aux institutions, ce qui ne ’empéche pas cependant de procurer aux
institutions communautaires bien plus qu’une assistance technique. A ce titre, ses compétences sont
largement étendues''’, car elle est chargée de I’examen de la 1égalité et de la régularité des recettes et
des dépenses des trois communautés ainsi que de la bonne gestion financiére du budget
communautaire''®. Dans cette perspective, ses pouvoirs ont été considérablement renforcés par rapport
a ceux de la Commission de contrdle car la Cour des comptes préte son assistance aux autorités
budgétaires que sont le Conseil et le Parlement européen'”. Elle assiste notamment 1’ Assemblée pour
I’exercice de son propre droit de contrdle politique de I’exécution du budget. Dans ce contexte, la
Cour des comptes pourra étre amenée a collaborer avec la commission parlementaire budgétaire.
D’autre part, la Cour des comptes est chargée du controle permanent des comptes et de ce fait, dispose

d’une responsabilité propre dans la mesure ou elle exerce cette attribution de fagon autonome.

53. D’autre part, il existe dans la Communauté européenne un contréle de type administratif
soumis a D’autorité du médiateur. Le médiateur, qui est la transposition dans 1’ordre juridique
communautaire de pratiques existant dans les Etats membres, est une création du traité de Maastricht
qui le consacre dans son article 195 CE (ex-article 138 E). Le médiateur est nommé par le Parlement
européen aprés chaque élection et pour toute la durée de la 1égislature'™. 11 est chargé de « recevoir les
plaintes émanant de tout citoyen de 1’Union ou de toute personne physique ou morale résidant ou
ayant son si¢ge statutaire dans un Etat membre et relatives a des cas de mauvaise administration dans

I’action des institutions ou organes communautaires, a 1’exclusion de la Cour de justice et du Tribunal

"7 GISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p. 72
18 Article 248 CE paragraphes 1 et 2 (ex-article 188 C)

"% Article 248 CE paragraphe 4, alinéa 4 (ex-article 188 C)
120 Article 195 CE paragraphe 2 alinéa 1 (ex-article 138 E)
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de premiére instance dans 1’exercice de leurs fonctions juridictionnelles'*'». Dans ce contexte, la

mauvaise administration des Etats membres ne pourra étre concernée par le controle du médiateur.

Pour remplir son role, le médiateur a pour mission de « procéder a des enquétes qu’il estime
justifiées, soit de sa propre initiative, soit sur la base de plaintes qui Iui ont été présentées directement

ou par l’intermédiaire d’un membre du Parlement'*

». Ainsi, quand le médiateur rencontrera
effectivement un cas de mauvaise administration, il devra saisir 1’institution concernée qui disposera
alors d’un délai de trois mois pour lui faire tenir son avis. Il devra par la suite transmettre au Parlement
européen et a I’institution concernée un rapport'>. Enfin, dans I’exercice de sa mission de contrdle
administratif, le médiateur est tenu d’exercer « ses fonctions en toute indépendance » et ne peut
solliciter ni accepter « d’instruction d’aucun organisme'** ». Par ailleurs, pendant toute la durée de son
mandat le médiateur ne pourra exercer aucune activit¢é professionnelle qu’elle soit ou non

rémunérée' >,

54. D’autres organes prévus par les traités sont les organes de gestion. Un des principaux organes
de gestion est 1’Agence d’approvisionnement d’Euratom qui est chargée d’assurer la régulation du
marché des matiéres nucléaires. Cette agence est dotée d’une autonomie juridique, c’est-a-dire que
compte tenu du caractére commercial de ses activités elle a la personnalité juridique et financiére, bien
qu’elle soit placée sous la tutelle de la Commission. C’est donc cette derniére qui lui donne des

directives, dispose d’un droit de veto sur ses décisions et nomme son Directeur général.

Dans cette catégoric des organes de gestion, existe également la Banque européenne
d’investissement dont les liens avec le systeme décisionnel communautaire ont été renforcés par le
trait¢ de Maastricht qui lui consacre un chapitre. Par ailleurs, elle qui se définit elle-méme comme 1’
«institution financiére de 1’Union européenne'*® ». Pourtant, cette dénomination n’est pas exacte par
rapport au traité puisque ce dernier ne 1’éléve pas au rang d’institution dans 1’article 7 CE (ex-article 4
CE). Toutefois, a I’instar de la Banque centrale européenne la Banque européenne d’investissement est
assimilable a une institution. En effet, ses statuts font d’elle un véritable établissement public
autonome par rapport aux institutions communautaires. Cependant, cette qualité d’organisme

communautaire a été confirmée par la Cour de justice dans I’arrét SGEEM et R.Etroy ¢/ BEI dans

121 Article 195 paragraphe 1 alinéa 1 (ex-article 138 E)
122 Article 195 paragraphe 1 alinéa 2 (ex-article 138 E)
12 Article 195 paragraphe 1 alinéa 2 (ex-article 138 E)
124 Article 195 paragraphe 1 alinéa 2 (ex-article 138 E)
125 Article 195 paragraphe 1 alinéa 2 (ex-article 138 E)

126 yoir le site juridique Europa, Institutions, Banque européenne d’investissement, www. europa.eu.int.fr
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lequel, en faisant référence a 1’arrét Mills ¢/ BEI de 1976'%, elle a décidé que « la Banque constitue un
organisme communautaire institué¢ par le traité . Elle est destinée a contribuer a la réalisation des
objectifs de la Communauté et s’inscrit donc, en vertu du traité, dans le cadre communautaire (arrét du

3/3/1988, Commission ¢/ BEI, point 29, aff.85/86, Rec. 1281)128 ».

55. De plus, dans une méme affaire SGEEM et R. Etroy ¢/ BEI relative a un recours en indemnité
visant a faire condamner la BEI pour un préjudice causé, empéchant de la sorte la société requérante
d’étre nommée adjudicataire d’un marché public de travaux mais sur le territoire de la République du
Mali, le juge communautaire a été amené a précisé les attributions des organes communautaires'*.
Dans le cadre des dispositions de coopération technique et financiéres de la Convention ACP-CEE de
Lomé III signée le 8 décembre 1984, la Cour a jugé qu’il ressort des articles 192 paragraphe 2 et 225
paragraphe 3 que les autorités de chaque Etat ACP sont compétentes pour préparer, négocier et
conclure les marchés de travaux financés par la Communauté. Dans ce cadre, la compétence des
organes communautaires se borne a la constatation que les conditions du financement sont ou non
réunies. Ainsi, il ressort des points 30 et 31 de cet arrét que « les organes communautaires ont non
seulement le droit mais encore le devoir de veiller, dans le cadre des responsabilités qui leur sont
conférées en vue d’assurer la bonne gestion des fonds communautaires, a ce que les dispositions
procédurales, pertinentes soient respectées et que 1’offre choisie soit la plus avantageuse (...), enfin les
organes communautaires ont non seulement le droit mais encore le devoir de rechercher les
informations nécessaires pour assurer une gestion économique des ressources communautaires dans le
cadre des responsabilités qui leur sont conférées dans I’intérét de la Communauté ». On le voit, dans le
cadre de la gestion des fonds communautaires la Cour de justice encadre de fagon stricte les
compétences des organes communautaires. Enfin, un des organes principaux de gestion est la Banque

centrale européenne sur laquelle nous ne reviendrons pas puisqu’elle a été précédemment évoquée.

56. D’autre part, la troisiéme catégorie d’organes communautaires prévue par les traités est celle
des organes consultatifs. Il s’agit respectivement du Comité économique et social institué par I’article
257 CE (ex-article 193 CE), du Comité des Régions institué par I’article 263 CE (ex-article 198 A)
ainsi que de comités spécialisés. Il s’agit du Comité consultatif des transport prévu par 1’article 79 CE
(ex-article 83 CE), du Comité économique et financier institué par I’article 114 CE (ex-article 109 C),
des comités spéciaux institués en matiére de politique commerciale commune de 1’article 133 CE (ex-
article 113 CE) , des comités spéciaux établis en mati¢re de conclusion d’accords internationaux de
I’article 300 CE (ex-article 228 CE), du comité de I’emploi de I’article 130 CE, et enfin du comité du
fonds social européen de I’article 147 CE (ex-article 124 CE).

12" CJCE 15 juin 1976, Mills ¢/ BEI, aff.110/75, Rec.1976, p.1613, point 14
128 CJCE 2 décembre 1992, SGEEM ET R.Etroy ¢/ BEI aff. C-370/89, Rec. I-1992, p. 6211, point 13
12 CJCE 25 mai 1993, SGEEM et R.Etroy ¢/ BEI, aff. C-370/89, Rec. 1-1993, p.2583
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57. Par ailleurs, certains organes communautaires ont été créés par les institutions
communautaires. A cet égard, on constate qu’il s’agit le plus souvent de groupes ou de comités réunis
autour du Conseil ou de la Commission, afin de leur fournir toute 1’assistance technique dont ces
institutions ont besoin. Ainsi, « les organes de la Commission interviennent au stade de la préparation
de la « proposition » qui sera transmise au Conseil, ou examinent les projets d’actes qu’adoptera la
Commission dans le cadre de ses pouvoirs propres de décision. Les groupes du Conseil interviennent
lorsque la « proposition » a été transmise au Conseil et que les avis du Comité économique et social et

du Parlement ont été recueillis ; ils ont pour réle de préparer le texte qu’adoptera le Conseil ™ ».

Dans ce contexte, on reléve tout d’abord 1’existence de groupes et comités qui ont pour fonction
d’assister la Commission dans la rédaction de ses propositions. Ces groupes vont alors étre de deux
ordres, ceux s’intéressant a 1’¢laboration de propositions d’actes de droit dérivé et ceux s’intéressant a
’¢laboration d’accords internationaux dans le cadre du droit communautaire. La création de ces
groupes pourra relever soit de I’initiative de la Commission soit de celle du Conseil. La Commission
va créer de fagon informelle des groupes ad hoc qui n’émettent pas un avis formel. Mais il convient de
distinguer encore a I’intérieur de ces groupes ceux qui suppléent les services de la Commission mais
qui ne sont pas vraiment au fait des législations nationales, de ceux qui sont chargés de rédiger des
projets de proposition. Ces derniers groupes sont les plus politisés « car laissé(s) entierement a la
discrétion de la Commission"' ». Quant au Conseil, il a la possibilit¢ de créer auprés de la
Commission des comités permanents pour participer & I’adoption de mesures d’exécution des
décisions du Conseil. Cependant, il faut distinguer ces comités permanents, des comités de gestion et
de réglementation. En effet, les comités permanents sont composés d’experts gouvernementaux et non
de représentants des Etats membres, ne disposent pas d’un pouvoir de blocage sur la proposition de
mesures et enfin, sont consultés sur des projets d’actes du Conseil. De plus, pourront étre institués des
comités qui seront consultés sur les propositions de la Commission. Il peut s’agir de comités de
fonctionnaires dont la consultation est obligatoire, de comités tripartites apparus en 1957 dans le cadre
de la CECA, avec la création d’un organe permanent pour la sécurité et la salubrité dans les mines de
houille qui fut supprimé en 1974 et enfin, de comités professionnels qui se caractérisent par leur

dépendance vis-a-vis de la Commission.

Il existe également des comités chargés d’assister la Commission dans le cadre de la mise en
ceuvre du droit communautaire. Il s’agit d’une part, des comités de gestion institués en 1962 dans le
cadre de la politique agricole commune, d’autre part des comités de réglementation instaurés a partir

de 1968 notamment en matieére de législation douanicre, de politique commerciale ou bien encore

BYM.AYRAL, Essai de classification des groupes et comités, RMC 1975, p.330, sp.p.331
131

ibidem, sp. p.332
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d’adaptation au progrés technique ou scientifique des directives d’harmonisation des normes

techniques enfin, il s’agira des comités consultatifs.

D’autre part, on a recensé'*> des comités assistant le Conseil dans ses travaux. Il s’agit de groupes
qui préparent les délibérations du Conseil, des groupes d’information ou bien encore des groupes qui

participent a ’exercice des compétences internationales de la Communauté.

Enfin, la mise en ccuvre de certaines politiques a nécessité « une certaine décentralisation, sous la
forme de 1’octroi de la personnalité juridique et d’une individualisation financiére'’ ». Dans cette
perspective, ont été institués sur la base de 1’article 308 CE (ex-article 235 CE) le Fonds européen de
coopération monétaire dont les activités ont préfiguré la Banque centrale européenne, la Fondation
pour I’amélioration des conditions de vie et de travail, ou encore 1’Agence européenne pour

’environnement'>*,

58. Ceci permet donc de mettre en exergue la prolifération et la diversité de ces organes, qui pour
la plupart recelent plus d’une caractéristique pouvant faire d’eux une institution communautaire au
sens du traité. Pourtant, il semblerait que si celui-ci réduit a cinq le nombre de ses institutions c’est
parce que celles qui sont désignées représentent toutes une légitimité politique indispensable a
I’évolution de I’Union européenne. C’est pourquoi, la Cour de justice au travers du principe de

I’équilibre institutionnel garantit uniquement les droits de ces institutions.
2. La notion d’institution appliquée au principe de I’équilibre institutionnel

59. Selon la jurisprudence de la Cour de justice, le principe de 1’équilibre institutionnel a pour but
de régler les relations entre les institutions communautaires dans l’exercice de leurs pouvoirs
respectifs. Ainsi, lorsque 1’on tient compte a la fois de la notion d’institution dégagée précédemment,
et de la jurisprudence communautaire on constate alors que ce principe ne s’applique qu’aux
institutions qualifiées comme telles par 1’article 7 CE (ex-article 4 CE). Néanmoins, il y a lieu de
remarquer que toutes les institutions décrites par le traité ne sont pas concernées par le principe de
I’équilibre institutionnel. En effet, si ’on se référe a I’expression de « triangle institutionnel » apparue
pour la premicére fois dans le Rapport des Trois Sages'”, il apparait que seuls le Parlement européen,

le Conseil et la Commission constituent I’armature institutionnelle du systéme communautaire. Cette

132

ibidem, sp. p.336

133 G.ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp.p.79

134 pour le détail voir G.ISAAC, ibidem ; 14 journée G. ISAAC, Les Agences de I’Union, Toulouse, juin 2001
135 MM. Biesheuvel, ; Dell et Marjolin, Rapport des Trois Sages sur les Institutions européennes, 1979, OPOCE,
Luxembourg, 1980
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expression a donc cristallisé une situation effectivement triangulaire existant depuis la création des

Communautés européennes.

En effet, dés le traité de Paris en 1951 une Commission'*®, un Conseil et un Parlement européen
sont prévus afin de réaliser les missions confiées a la Communauté. Par ailleurs, méme si les traités de
Rome de 1957 modifient le role et I’autorité de ces institutions, il n’en reste pas moins que le systéme
institutionnel repose toujours sur une architecture trindme. Ainsi, 1’évolution institutionnelle de 1’ordre
juridique communautaire qu’entraina notamment 1’insertion par le traité de Maastricht de 1992 de la
Cour des comptes dans le cercle des institutions définies par I’article 7 CE (ex-article 4 CE), ne
changea en rien I’aménagement institutionnel depuis longtemps établi et éprouvé, dans la mesure ou
cette institution ne dispose d’aucune autorité décisionnelle. Ainsi, la consécration de la Cour des
comptes au rang d’institution communautaire ne perturbe en rien le fonctionnement du principe de
I’équilibre institutionnel qui continue de s’appliquer expressément au triangle institutionnel formé par

le Parlement européen, le Conseil et la Commission.

60. D’autre part, il semblerait que 1’application du principe de 1’équilibre institutionnel a la Cour
de justice ait soulevé quelques divergences dans la doctrine. En effet, certains auteurs estiment que
méme si elle est citée parmi les cinq institutions devant contribuer a la réalisation des tiches confiées
aux Communautés, « il convient cependant (...) d’exclure (la Cour de justice) de I’application du

principe de 1’équilibre institutionnel'*’

». En effet, lors d’une affaire dans laquelle la Commission lui
demandait de prendre en référé des mesures provisoires alors que c’était a cette derniére qu’il
appartenait de prendre les mesures qu’elle estimait nécessaires, la Cour de justice répondit a la
Commission « qu’il serait en effet contraire a 1’équilibre institutionnel résultant du traité, que le juge
des référés se substitua a la Commission dans 1’exercice d’une attribution qui revient en premier lieu a
cette derniére sous le contréle de la Cour, et en vue de laquelle elle posséde tous les éléments
d’information*® ». En conséquence, la Cour de justice « ne pouvant étre & la fois juge et partie"*® »,

elle ne ferait pas partie du bloc institutionnel auquel s’applique ce principe. Pourtant, rien n’empéche

que « celle-ci en (soit) une des composantes'*. » En effet, dans la mesure ou elle a déduit des traités le

13 Initialement dénommée « Haute Autorité » dans le trait¢ CECA

57 G. GUILLERMIN, Le principe de I'équilibre institutionnel dans la jurisprudence de la Cour de justice des
Communautés européennes, précité, sp. p.328

% Ordonnance du Président de la Cour du 22 octobre 1975, National Carbonising Company Limited c/
Commission, aff. 109/75 R, Rec. 1975, p.1193

139 G. GUILLERMIN, Le principe de I’équilibre institutionnel dans la jurisprudence de la Cour de justice des
Communautés européennes, précité, sp. p.329

"] BOULOUIS, 4 propos de la fonction normative de la jurisprudence, remarques sur ['ceuvre

Jurisprudentielle de la Cour de justice des Communauté européennes, précité, sp. p.100
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principe de I’équilibre institutionnel et 1’a systématisé dans sa jurisprudence, son role dans sa mission
consistant a faire respecter le droit communautaire, est de garantir le respect du principe de 1’équilibre

institutionnel par les autres institutions, mais également par elle-méme.

Effectivement, méme si a priori la Cour de justice est absente des conflits dus a la répartition
institutionnelle dans la mesure ou elle ne dispose d’aucun pouvoir dans le processus décisionnel, elle a
été amenée a délimiter sa propre sphére de compétences par rapport aux autres institutions. Ainsi, dans
I’arrét Koster'*' 1a Cour rejeta le moyen selon lequel le Conseil s’arrogeait, par la mise en place d’une
procédure de comité de gestion, un droit de cassation contraire au principe de 1’équilibre institutionnel
puisque par ce biais le Conseil se serait substitué a la Cour de justice. A I’inverse, dans 1’ordonnance
de 1975 1a Cour a estimé qu’elle ne pouvait substituer son appréciation a celle de la Commission
dans I’exercice des pouvoirs qui lui sont attribués par le traité. Dans ces conditions, la Cour de justice
est une « institution communautaire au méme titre et au méme rang que le Conseil, la Commission ou
I’Assemblée, (ainsi qu’) une juridiction unique n’occupant ni le sommet, ni le centre d’une

. . g . . o~ 143
organisation juridictionnelle diversifiée ™ ».

61. Néanmoins, méme si le principe de 1’équilibre institutionnel peut étre appliqué a la Cour de
justice, il n’en reste pas moins que cette derniére occupe dans le cadre de ce principe une place
particuliére. En effet, son caractére d’« élément régulateur du systéme juridique communautaire'*y,
fait de la Cour de justice la seule garante du principe de I’équilibre institutionnel qui de cette manicre
devra « superviser » sa bonne application. Ainsi dans le cadre de la répartition des pouvoirs, les
fonctions législatives et exécutives sont séparées de la fonction judiciaire tout en constituant un seul et
méme ensemble, qui sera protégé de la méme manicere par le principe général de 1’équilibre

institutionnel.
PARAGRAPHE 2 : LES FONCTIONS DU PRINCIPE DE L ’EQUILIBRE INSTITUTIONNEL

62. La logique de 1’équilibre institutionnel telle qu’elle a été posée par la Cour de justice dans sa
jurisprudence, sous-tend l’idée que ce principe a pour fonction la protection juridictionnelle des
institutions communautaires. En effet, ce principe s’impose a elles et son respect est controlé par la

Cour de justice.

141 CJCE 17 décembre 1970, Kister, aff.25/70, précité

"2Ordonnance du Président de la Cour du 22 octobre 1975, National Carbonising Company Limited c/
Commission, aff.109/75, précité

' ibidem

"] BOULOUIS, 4 propos de la fonction normative de la jurisprudence, remarques sur ['ceuvre

Jurisprudentielle de la Cour de justice des Communauté européennes, précité, sp. p.100
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La notion d’équilibre institutionnel a donc permis au juge communautaire en se basant sur
I’article 7 CE, paragraphe 1, alinéa 2 (ex-article 4 CE) d’encadrer la répartition des compétences (A) et
de faire respecter cette répartition (B). Le principe de ’équilibre institutionnel apparait ainsi de
maniere générale comme le garant du respect de la répartition des pouvoirs telle qu’elle a été

envisagée par les traités.
A. L’ENCADREMENT DE LA REPARTITION INSTITUTIONNELLE DES COMPETENCES

63. D’apres la jurisprudence de la Cour de justice, le principe de 1’équilibre institutionnel signifie
que les traités constitutifs ont attribué a chacune des institutions communautaires une sphere
particuliere de compétence dans la mesure ou « chaque institution agit dans les limites des attributions

. . J o r .. 7145 i . B
qui lui sont conférées par le présent traité  ». En effet, les traités « ont mis en place un systéme de
répartition des compétences entre les différentes institutions des Communautés qui attribue a chacune
sa propre mission dans la structure institutionnelle des Communautés, et dans la réalisation des taches
confiées a celles-ci'™ ». Ce principe va donc avoir pour but d’organiser les relations entre les
différents acteurs du systéme institutionnel dans I’exercice de leurs compétences respectives et ce,

durant tout le processus normatif.

64. Dans ce contexte, le principe de 1’équilibre institutionnel va servir de fondement a la Cour de
justice dans son interprétation constructive des traités car de cette maniére, elle va délimiter les
pouvoirs respectifs de chacune des institutions de la Communauté. Ceci signifie que chaque institution
dotée de pouvoirs qui lui sont propres, va étre tenue de respecter les attributions des autres institutions.
A cet égard, la Cour de justice, en se fondant sur le principe de 1’équilibre institutionnel, a dans un
premier temps appliqué ce caractére limité du pouvoir des institutions aux compétences exécutives
dont elles sont dotées, tout en y apportant un tempérament (1). Puis dans un second temps, la Cour de

justice a donné une portée plus large et générale a cet encadrement des compétences institutionnelles

2).
1. La délimitation des compétences exécutives attribuées aux institutions communautaires

65. Dans le traité CE, mis a part 1’article 7 CE (ex-article 4 CE) qui pose de maniére générale le
principe d’une répartition institutionnelle des compétences, aucune délimitation précise des fonctions
législatives et exécutives n’est prévue. Dans ce contexte, la notion d’exécution n’étant pas
explicitement énoncée on constate que le traité institue un certain nombre de pouvoirs de décision au

profit des institutions, ce qui engendre une certaine confusion entre les actes 1égislatifs et exécutifs. En

'3 Article 7 CE, paragraphel, alinéa 2 (ex-article 4 CE)
1% CJCE 22 mai 1990, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-70/88, précité
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conséquence, les titulaires de ces pouvoirs sont difficilement identifiables d’autant plus que depuis le
traité d’Amsterdam I’article 211 CE troisiéme tiret (ex-article 155 CE) précise que la Commission
«dispose d’un pouvoir de décision propre [...]». C’est donc dans ces conditions qu’est née la

« comitologie » afin de tenter une clarification de cette situation.

66. L’ enjeu de la comitologie a été le développement de comités interétatiques aux cotés des
institutions, afin que le Conseil délégue ses pouvoirs exécutifs a la Commission sans pour autant les
perdre dans leur totalité. C’est ainsi que la pratique des comités va se développer dans un premier
temps dans le cadre de la politique agricole commune, pour gagner ensuite I’ensemble des activités
communautaires. Néanmoins, cette pratique suscita des réactions d’hostilité notamment de la part du
Parlement européen, qui mettait en avant la confusion institutionnelle qu’elle engendrait et de 1a, les
risques sous-jacents pour 1’équilibre institutionnel. C’est dans ce contexte que la haute juridiction

communautaire est venue trancher cette problématique.

67. On pouvait penser que la Cour de justice n’admettrait pas une telle pratique non prévue par
les traités, parce qu’elle instituait de nouveaux organes dans le processus d’exécution du droit
communautaire alors que celui-ci était soumis au respect de la répartition des compétences

institutionnelles de I’article 7 CE. En effet, dans I’arrét Méroni'*

relatif a la création d’organes
externes et dans lequel était soulevée la question de la délégation de pouvoirs, la Cour de justice dénia
une telle délégation dés lors qu’elle n’était pas fondée sur des pouvoirs d’exécution clairement

délimités.

Dans cette affaire, il était demandé au juge communautaire d’examiner la validité de délégations
consenties dans le cadre du trait¢é CECA par la Haute Autorité a des organismes dits « de Bruxelles »
créés par elle sous la forme de société de droit privé belge pour la gestion du mécanisme financier de
péréquation des ferrailles. Ainsi, pour accepter la 1égalité de ces délégations la Cour de justice va

poser des conditions strictes.

Tout d’abord, I’exercice des pouvoirs de l’autorité délégataire doit étre soumis aux mémes
conditions que si ces pouvoirs avaient été exercés par I’autorité délégante. En second lieu, I’autorité
délégataire ne peut étre investie de pouvoirs différents de ceux que I’autorité délégante a regu du traité.
Enfin, « la délégation de pouvoirs ne se présume pas et que méme habilitée a déléguer ses pouvoirs,

’autorité délégante doit prendre une décision explicite les transférant ».

Par ailleurs, la Cour distingue la délégation de pouvoirs qui « vise des pouvoirs d’exécution
nettement délimités et dont 1’'usage, de ce fait, est susceptible d’un contréle rigoureux au regard de

critéeres objectifs fixés par 1’autorité délégante », de celle qui vise « un pouvoir discrétionnaire,

146 CJCE 13 juin 1958, Méroni, aff. 9/56, précité
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impliquant une large liberté d’appréciation, susceptible de traduire par I’usage qui en est fait une
véritable politique économique ». Pour le juge, c’est la délégation de second type qui « en substituant
les choix de I’autorité délégataire a ceux de I’autorité délégante, opére un véritable déplacement de
responsabilité » et devient de ce fait illicite. En effet, cette délégation porterait atteinte « a 1’équilibre
des pouvoirs, caractéristique de la structure institutionnelle de la Communauté (dans lequel il faut
voir) une garantie fondamentale accordée par le traité, notamment aux entreprises et association
d’entreprises auxquelles il s’applique » si le pouvoir d’appréciation n’appartenait plus « aux
institutions de la Communauté dans le cadre de leurs attributions respectives et dans 1’intérét

commun », mais a la seule Haute Autorité séparément.

Il faut ainsi déduire de cette jurisprudence, qu’en encadrant strictement les conditions de la
délégation externe la Cour de justice souhaite éviter qu’une institution puisse porter atteinte au
principe de répartition des compétences institutionnelles en délégant un pouvoir qui, selon le traité,
reléve de I’ensemble des institutions. Donc, une institution a la possibilité de déléguer une partie de
ses pouvoirs a des délégataires externes c’est-a-dire étrangers au systéme institutionnel

communautaire, sous certaines conditions.

68. D’autre part, la Cour de justice agissant cette fois dans le cadre du traité CE a généralisé la
jurisprudence relative aux délégations externes, en reconnaissant la licéité des délégations internes. En
effet, dans la mesure ou le traité prévoit d’une part, que la Commission « exerce les compétences que

le Conseil lui confére pour I’exécution des régles qu’il établit'"’

» et d’autre part, que le Conseil « peut
également se réserver, dans des cas spécifiques, d’exercer directement des compétences
d’exécution'*® », il apparait alors que ces deux institutions sont 8 méme d’exercer ce pouvoir exécutif.
Dans ce contexte, cela souléve, au regard du principe de 1’équilibre institutionnel, la question de savoir
quel type de pouvoir exécutif le Conseil peut déléguer a la Commission et quelles sont les modalités

d’encadrement de cette délégation, afin qu’il ne soit pas porté atteinte au partage des pouvoirs.

C’est dans Darrét Koster de 1970'* relatif & la validité de la procédure dite du « comité de
gestion », que la Cour a mis un point final a cette problématique de la délégation des compétences
exécutives, en se fondant notamment sur le principe de I’équilibre institutionnel. Ainsi, a-t elle déclaré
que I’emploi de D’article 155 qui est « facultatif, permet au Conseil de déterminer les modalités
éventuelles auxquelles il subordonne I’exercice, par la Commission, du pouvoir a elle attribué ; que la
procédure dite du « comité de gestion» fait partic des modalités auxquelles le Conseil peut,

légitimement, subordonner une habilitation de la Commission (...), que celle-ci peut arréter des

47 Article 211 CE quatriéme tiret (ex-article 155 CE)
18 Article 202 CE troisiéme tiret (ex-article 145 CE)
%9 CJCE 17 décembre 1970, Kdster, aff. 25/70, précité
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mesures immédiatement applicables, quel que soit I’avis du comité de gestion (...), que le comité de
gestion n’a donc pas le pouvoir de prendre une décision au lieu et place de la Commission et du
Conseil ; que, dés lors, sans fausser la structure communautaire et 1’équilibre institutionnel, le
mécanisme du comité de gestion permet au Conseil d’attribuer a la Commission un pouvoir
d’exécution d’une étendue appréciable sous réserve d’évoquer éventuellement la décision'” ». Dans
ces conditions, « la 1égitimité de la procédure dite du « comité de gestion » (...) ne saurait dés lors étre

contestée au regard de la structure institutionnelle de la Communauté'’

». Avec cette décision qui fut
par la suite reprise' %, la Cour de justice semble considérer que la procédure du comité de gestion n’est
pas « une ingérence du Conseil dans le droit de décision de la Commission qui mettrait en cause son
indépendance'®® ». En effet, le Conseil n’étant pas assujetti a I’obligation de déléguer ses pouvoirs
d’exécution, il a le droit de subordonner cette délégation a 1’existence de certains moyens dont la
procédure des comités de gestion fait partie. De plus, dans la mesure ou le comité n’a qu’une fonction
consultative et donc ne décide a la place de la Commission, 1’équilibre institutionnel ne se trouve pas

compromis. Donc, tant que la délégation interne ne porte pas préjudice a la répartition des pouvoirs

mise en ceuvre par le traité, elle est autorisée par la Cour de justice.

69. Par ailleurs, dans le cadre du principe de I’équilibre institutionnel, I’analyse de la comitologie
devrait également prendre en compte le Parlement européen car depuis que celui-ci détient un pouvoir
de codécision, la question de I’exécution des actes adoptés selon cette procédure se pose en termes
nouveaux. En effet, la confusion normative actuelle montre qu’en matiére d’¢laboration des actes
juridiques communautaires « les pouvoirs du Parlement européen ne s’arrétent peut-tre pas au seul
niveau des actes législatifs mais peuvent avoir vocation a s’étendre également a des mesures
d’exécution'™ ». A cet égard, lorsqu’un acte est adopté sur la base de la procédure de codécision
pourquoi le Parlement européen ne serait-il pas associé a la décision de conférer a la Commission des
compétences exécutives et d’encadrer leur exercice en choisissant le comité ? Pourtant, les rédacteurs
des traités n’ont pas jugé opportun de réformer ’article 202 CE (ex-article 145 CE) afin de tirer les
conséquences du pouvoir codécisionnel attribué¢ au Parlement européen par le traité de Maastricht, et

amplifié par le traité d’ Amsterdam.

130 CJCE 17 décembre 1970, Kister, aff. 25/70, point 9

SI'CJCE 17 décembre 1970, Kister, aff. 25/70, point 10

152 voir par exemple CJCE 29 mars 1979, Nippon Seiko e.a. ¢/ Conseil et Commission, aff. 119/77, Rec. 1979,
p.1303

133 C. SCHMITTER, (Principe de I’) Equilibre institutionnel, dans A. Barav et C. Philip (dir.), Dictionnaire
juridique des Communautés européennes, précité, sp. 479

*C BLUMANN, Le Parlement européen et la comitologie : une complication pour la Conférence

intergouvernementale de 1996, RTDE janvier-mars 1996, pp.1-24, sp. p.2
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2. L’extension de la délimitation des compétences attribuées aux institutions communautaires

70. L’¢équilibre institutionnel déduit des traités par la Cour de justice et apparu a propos de la
notion d’exécution, a désormais une portée plus large. En effet, les développements jurisprudentiels
ont montré que le principe de 1’équilibre institutionnel trouvait a s’appliquer en mati¢re législative
mais également dans le cadre de la conclusion des accords internationaux, concernant ainsi de maniére

générale le triangle institutionnel composé du Parlement européen, du Conseil et de la Commission.

Avec I’évolution de la construction européenne, le Parlement européen a acquis un poids plus
important dans la procédure décisionnelle communautaire. A cet égard, si les traités prévoient les cas
dans lesquels les institutions communautaires seront amenées a consulter le Parlement européen en
revanche, ils ne précisent aucunement les conditions de cette consultation. De ce fait, la Cour de
justice a ét¢ amenée a étendre sa jurisprudence en mati¢re d’équilibre institutionnel afin que soit

protégé le pouvoir consultatif dont jouit le Parlement européen.

71. 1l ressort de la jurisprudence communautaire que la consultation du Parlement européen est
obligatoire dans les cas que les traités prévoient et fait, en conséquence, partie de 1’équilibre
institutionnel déduit de ces textes. C’est dans 1’arrét Roquette de 1980, que pour la premicre fois la
Cour de justice intervint pour mettre en ceuvre la protection de 1’obligation de consultation du
Parlement européen'”. Dans cette affaire, il était demandé a la Cour d’annuler un réglement du
Conseil établissant des dispositions communes en matiere d’isoglucose, au motif que le Conseil
n’avait pas respecté la procédure de consultation imposée par I’article 37 CE, paragraphe 2, alinéa 3
(ex-article 43 CE), ce qui constituerait une violation des formes substantielles au sens de 1’article 230
CE (ex-article 173 CE). Ainsi, au point 33 de cet arrét la Cour de justice déclare que « la consultation
prévue par Particle 43, paragraphe 2, alinéa 3, comme d’autres dispositions paralléles du traité, est le
moyen qui permet au Parlement de participer effectivement au processus législatif de la Communauté.

Cette compétence représente un élément essentiel de 1’équilibre institutionnel voulu par le traité ».

C’est donc en se fondant sur le principe de 1’équilibre institutionnel que le juge communautaire
ajoute que la consultation « est le reflet, bien que limité, au niveau de la Communauté d’un principe
démocratique fondamental, selon lequel les peuples participent a 1’exercice du pouvoir par
I’intermédiaire d’une Assemblée représentative ». Dans ces conditions, « la consultation réguliére du
Parlement dans les cas prévus par le traité constitue dés lors une formalité substantielle dont le non-

respect entraine la nullité de 1’acte concerné ».

72. Donc, la consultation effective du Parlement européen est une nécessité imposée par le

principe de 1’équilibre institutionnel dans le cadre du déroulement démocratique du processus

133 CJCE 29 octobre 1980, Roquette, aff.138/79, précité
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décisionnel communautaire. Cette jurisprudence a par la suite été réaffirmée a diverses reprises'>’.
Toutefois, la Cour de justice a été amenée a considérer qu’ « aucune finalité d’ordre institutionnel ou
procédural (...) n’impose au Conseil de s’abstenir de tout examen de la proposition de la Commission
ou de toute recherche d’une orientation générale, voire méme d’une position commune en son sein,
avant que I’avis du Parlement soit rendu, pour autant qu’il n’arréte pas sa position définitive avant

d’en avoir pris connaissance'’ ».

D’un autre c6té, la haute juridiction communautaire a affirmé que, dans les cas ou la consultation
du Parlement européen est requise, la modification de la proposition de la Commission par le Conseil
aprés que le Parlement européen se soit prononcé est une modification substantielle nécessitant la
« reconsultation » de I’Assemblée. En effet, « dans la mesure ou la répartition des compétences entre
le Conseil et la Commission est affectée par la nouvelle proposition, le principe de 1’équilibre

institutionnel impose que le Parlement européen soit une nouvelle fois consulté'® ».

73. D’autre part, dans le cadre de la procédure de coopération, la Cour de justice a reconnu de
maniére implicite que cette procédure était un élément de 1’équilibre institutionnel dont la violation
contreviendrait au principe de la répartition des pouvoirs établi par le traité. Dans un arrét de 1991"°,
relatif a I’annulation d’une directive du Conseil fixant les modalités d’harmonisation des programmes
de réduction de la pollution provoquée par les déchets de I'industrie du dioxyde de titane, la
Commission reprochait au Conseil d’avoir adopté cet acte sur la base de I’article 175 CE (ex-article
130 S) au lieu de I’article 95 CE (ex-article 100 A). A 1’égard de ce motif d’invalidité de la base
juridique choisie, la Cour de justice observe en premier lieu que « dans la mesure ou la compétence
d’une institution repose sur deux dispositions du traité, celle-ci est tenue d’adopter les actes
correspondant sur le fondement des deux dispositions en cause. Toutefois cette jurisprudence ne
saurait étre applicable en I’espéce'®. » Effectivement, un tel cumul de base juridique « serait de nature
a vider la procédure de coopération de sa substance méme'®'», car la référence simultanée aux articles
95 CE et 175 CE donnerait ainsi la faculté au Conseil de voter a I’'unanimité réduisant a néant le vote a
la majorité qualifiée prévu par la procédure de coopération. Dans ces conditions, « la participation du

Parlement européen au processus législatif de la Communauté, serait remis en cause'® » et, de ce fait,

13¢ voir par exemple CJCE 2 mars 1994, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-316/91, Rec.1994, p.625 ; CICE
5 juillet 1995, Parlement européen c/ Conseil, aff. C-21/94, Rec. 1995 p. 1 1827

5T CJCE 10 mai 1995, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-417/93, Rec. 1995, p. I 1185, point 10

158 CJCE 11 novembre 1997, Eurotunnel, aff. C-408/95, Rec. 1997, p. 1 6315

139 CJCE 11 juin 1991, Commission ¢/ Conseil, aff. C-300/89, Rec.1991, p. I 2867

10 CJCE 11 juin 1991, Commission ¢/ Conseil, aff. C-300/89, précité, point 17

"1 CJCE 11 juin 1991, Commission ¢/ Conseil, aff. C-300/89, précité, point 18

12 CJCE 11 juin 1991, Commission ¢/ Conseil, aff. C-300/89, précité, point 20
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la répartition des compétences telle qu’elle est prévue par le traité serait compromise. En conséquence,
nous pouvons penser que dans cette espéce la Cour de justice s’est servie du principe de 1’équilibre
institutionnel, bien qu’elle ne ’ait pas explicitement énoncé, pour protéger le role du Parlement

européen afin que 1’action législative du Conseil ne soit pas privilégiée a son détriment.

74. Enfin, dans le cadre de la conclusion d’accords internationaux la Cour de justice a été amenée
a considérer dans un arrét France contre Commission du 9 aolt 1994 que ’article 300 CE (ex-article
228 CE) vise « établir un équilibre entre (les institutions)'® ». En effet, dans cet arrét la France
demandait a la Cour d’annuler I’accord signé par la Commission et le gouvernement des Etats-Unis
concernant 1’application de leur droit de la concurrence, signé le 23 septembre 1991, au motif de
I’incompétence de la Commission pour conclure un tel accord. Pour fonder sa décision la Cour de
justice donne tout d’abord une définition exégétique de 1article 300 CE'®* (ex-article 228 CE) en se
référant a ’article 7 CE, paragraphe 1, alinéa 2 (ex-article 4 CE) qui dispose que « chaque institution
agit dans les limites des attributions qui lui sont conférées par le présent traité ». Dans ces conditions,
la Cour reléve que « le terme « reconnues » utilisé dans le version frangaise de I’article 228 du traité,
ne peut signifier autre chose qu’ « attribuées » ». Dans ce contexte, la Cour reprenant les conclusions
de son avocat général remarque alors que « I’article 228 constitue en matiére de conclusion des traités,
une norme autonome et générale de portée constitutionnelle, en ce qu ‘elle attribue aux institutions
communautaires des compétences déterminées. Visant a établir un équilibre entre ces derniéres, il
prévoit que les accords entre la Communauté et un ou plusieurs Etats sont négociés par la
Commission, puis conclus par le Conseil, aprés consultation du Parlement dans les cas prévus au
traité. La compétence pour conclure des accords est toutefois attribuée au Conseil « sous réserve des

r \ .. . 1
compétences reconnues & la Commission dans ce domaine »'® ».

75. Par conséquent, la Cour de justice considére que « méme si la Commission est compétente,
sur le plan interne, pour prendre des décisions individuelles d’application des régles de la concurrence,
domaine couvert par 1’accord, cette compétence interne n’est pas de nature a modifier la répartition
des compétences entre les institutions communautaires en matiére de conclusion d’accords
internationaux, répartition qui est fixée par I’article 228 du traité'®® ». Ainsi, dans cette affaire, dans la

mesure ou 1’accord administratif de la Commission dépassait sa nature d’accord technique octroyant

13 CJCE 9 aotit 1994, France ¢/ Commission, aff.C-327/91, Rec.1994, p. I 3641

164 Article 300 CE paragraphe 2, alinéa 1(ex-article 228 CE) : « Sous réserve des compétences reconnues a la
Commission dans ce domaine, la signature, qui peut étre accompagnée d’une décision d’application provisoire
avant ’entrée en vigueur, ainsi que la conclusion des accords sont décidées par le Conseil, statuant a la majorité
qualifiée sur proposition de la Commission. [...] »

195 CJCE 9 aott 1994, France ¢/ Commission, aff. C-327/91, précité, point 28

1% CJCE 9 aott 1994, France ¢/ Commission, aff. C-327/91, précité, point 41
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de la sorte a la Commission un pouvoir qui ne lui appartient pas, la Cour de justice a annulé la
décision portant conclusion de cet acte sinon la répartition des compétences au sein du systéme

institutionnel aurait été modifiée.

76. Finalement, les institutions ne pourront se départir de leur obligation d’agir dans les limites
des compétences qui leurs sont attribuées par le traité, que dans le respect du principe de 1’équilibre

institutionnel.
B. LA PROTECTION DE LA REPARTITION INSTITUTIONNELLE DES COMPETENCES

77. Si le principe de I’équilibre institutionnel empéche toute délégation a un organe externe ou a
une autre institution, lorsque cette délégation a pour conséquence de modifier la répartition des
pouvoirs organisée par les traités, ce principe empéche également tout « empictement» d’une
institution sur les compétences d’une autre institution. Dans ce contexte, nous constatons alors que
I’équilibre institutionnel, tel qu’il a été défini par la jurisprudence de la Cour de justice, tend a

reconnaitre a chaque institution communautaire 1’exclusivité de ses compétences (1).

78. Par ailleurs, si dans un premier temps la jurisprudence communautaire pouvait laisser penser
que I’objet du principe de I’équilibre institutionnel était la protection des intéréts des institutions ainsi

que des particuliers, il semble qu’aujourd’hui la Cour de justice ait tempéré cette position (2).
1. L’exclusivité des compétences des institutions communautaires

79. Dans la mesure ou, comme le prescrit ’article 7 CE, paragraphe, alinéa 2 (ex-article 4 CE),
« chaque institution agit dans les limites des attributions qui lui sont conférées par le présent traité »,
celles-ci ont pour obligation de respecter les pouvoirs qui leurs sont conférés par les traités et en
conséquence, elles ne peuvent, dans le cadre de I’exercice de leurs compétences, empiéter de quelque
maniére que ce soit sur les compétences des autres institutions. Ainsi, chaque institution détenant des
pouvoirs qui lui sont propres, le principe de 1’équilibre institutionnel supposent qu’elles détiennent
I’'usage exclusif de leurs pouvoirs. Néanmoins, compte tenu du fait que les pouvoirs respectifs des
institutions vont devoir s’articuler entre eux tout le temps que va durer le processus décisionnel, « la
sphére de compétences de chaque institution s’articul(era) sur celles de chacune des autres'®’ », faisant

inévitablement naitre des conflits de compétence.

80. Cette notion d’exclusivité des compétences a tout d’abord montré que I’empiétement d’une
institution sur les pouvoirs d’une autre, pouvait se rencontrer dans le cadre de la revendication du

Parlement européen a exercer une fonction législative au travers de son pouvoir budgétaire. En effet,

17.C. SCHMITTER, (Principe de I’) Equilibre institutionnel, précité, sp. p.476
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originairement les traités n’accordaient au Parlement européen en maticére législative, qu’une place
consultative puisque I’essentiel du pouvoir législatif était concentré dans les mains du Conseil.
Cependant, les traités budgétaires du 22 avril 1970 et du 22 juillet 1975 partagérent le pouvoir
budgétaire entre le Conseil et le Parlement européen qui devint de cette manicre le codétenteur de

I’autorité budgétaire.

81. Dans ce cadre, I’Assemblée qui désormais dispose d’un droit d’amendement sur les dépenses
non obligatoires, a tenté, en créant des lignes budgétaires nouvelles et en y inscrivant des crédits, de
disposer d’un droit d’initiative 1égislative qui serait suffisant pour que, en application de I’article 274
CE alinéa 1 (ex-article 205 CE), « la Commission exécute le budget, conformément aux dispositions
des réglements pris en exécution de 1’article 279, sous sa propre responsabilité et dans la limite des
crédits alloués [...] ». Cependant, cette revendication se heurta aux objections du Conseil pour qui « le
budget ne saurait étre que la traduction financiére de choix arrétés antérieurement et ne pourrait a lui
seul, fonder correctement une action de la Communauté'®® ». De plus, la Commission ne devait-elle
alors exécuter une dépense que si celle-ci était fondée sur une norme arrétée par le Conseil ou bien au
contraire devait-elle exécuter le crédit voté et inscrit par le Parlement européen, méme en cas
d’absence de base normative ? Ce conflit de compétences trouva sa solution dans la Déclaration
commune du Parlement européen, du Conseil et de la Commission du 30 juin 1982'®qui, grace a la
médiation de la Commission, établit un compromis entre le Parlement européen et le Conseil. Ce texte
dispose que « I’exécution de crédits inscrits au budget pour toute nouvelle action communautaire
significative nécessite 1’arrét préalable d’un réglement de base. Dans le cas ou de tels crédits seraient
inscrits au budget avant qu’une proposition de réglement ait été soumise, la Commission est invitée a
présenter une proposition pour la fin janvier au plus tard. Le Conseil et le Parlement européen
prennent I’engagement de tout mettre en ceuvre afin que le réglement en question soit arrété au plus

tard a la fin mai. »

82. En outre, la Cour de justice condamne la substitution d’une institution a une autre dans le
cadre des pouvoirs que cette derniére s’est vu confier par les traités. La substitution signifie donc
qu’un acte sera entaché d’illégalité lorsque son auteur n’avait pas le pouvoir légal de 1’adopter, et
conduira donc naturellement a 1’annulation de 1’acte en cause. A cet égard, compte tenu du fait que
dans I’ordre juridique communautaire « chacune des institutions ne posséde que des compétences
d’attribution, on aurait pu penser que ce moyen jouerait un réle fondamental pour sanctionner les actes

intervenus dans les domaines non couverts par les traités ou réservés 4 une autre institution'™ ».

168 vV, CONSTANTINESCO, Les institutions communautaires, Jscl. Europe, fasc. n° 200, 1989, sp. p.18
19 Déclaration commune du Parlement européen, du Conseil et de la Commission relative & différentes mesures
visant & assurer un meilleur déroulement de la procédure budgétaire, JOCE n° C 194 du 28 juillet 1982, p.1

" G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p.257
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Cependant, bien qu’il s’agisse d’un moyen d’ordre public que la Cour de justice examine d’office'”’,
peu d’arréts se sont prononcés sur ce moyen d’annulation. I1 existe tout de méme une jurisprudence en
la matiére. Ainsi, dans une décision de 1991'7* la Cour de justice eut a examiner la compétence de la
Commission en mati¢ére de concurrence. Dans cette affaire, il était reproché a la Commission d’avoir
empiété sur les compétences conférées au Conseil par les articles 83 CE (ex-article 87 CE) et 95 CE
(ex-article 100 A) en mettant en ceuvre les pouvoirs qui lui avaient été attribués par ’article 86 CE
(ex-article 90 CE). Cependant, la Cour, en se référant a sa jurisprudence antérieure du 6 juillet 1982'7,
rappelle que « I’éventualité d’une réglementation édictée par le Conseil en application d’un pouvoir
général qu’il détient en vertu d’autres articles du traité et comportant des dispositions qui toucheraient
au domaine spécifique de 1’article 90 ne fait pas obstacle a I’exercice de la compétence que ce dernier

article conféere a la Commission ».

83. Par ailleurs, dans une jurisprudence récente du 13 décembre 2001'™, la Cour posa
explicitement le principe selon lequel une institution ne peut se substituer a une autre dans 1’adoption
d’un acte, sous peine de voir ce dernier entaché d’illégalité au motif tiré de I’incompétence de son
auteur. En I’espece, il s’agissait d’un réglement du Conseil dont 1’objet essentiel était de proroger la
validité des régles relatives au systeme d’étiquetage facultatif des viandes bovines élaborées par le
réglement n°820/97, dont I’article 19 prévoyait que serait mis en place a partir du 1¥ janvier 2000 un
systéme d’étiquetage obligatoire dans tous les Etats membres. A I’appui de son argumentation, le
Parlement européen fait valoir qu’en prorogeant le systéme d’étiquetage établi par le réglement n°
820/97 le Conseil ne prend pas une mesure d’exécution de ce réglement mais le modifie sans respecter
les formalités substantielles relatives a son adoption que prévoient le traité. A cet égard, la Cour de
justice, dans son appréciation de la compétence du Conseil, rappelle dans un premier temps que
« conformément a 1’article 7, paragraphe 1, alinéa 2, les institutions de la Communauté ne peuvent
agir que dans les limites des attributions qui leur sont conférées par les traités ». Or, selon la derniere
phrase de I’article 19 du réglement 820/97 « le systéme d’étiquetage prévu par le présent réglement
reste en vigueur jusqu’au 31 décembre 1999 ». En conséquence, « en prorogeant par le réglement
attaqué la validité des régles relatives au systéme d’étiquetage facultatif, le Conseil a, en réalité,
modifié le champ d’application dans le temps du réglement 820/97 ». La Cour constate donc

I’incompétence du Conseil, dans la mesure ou la modification générée par le réglement attaqué aurait

I CJCE 10 mai 1960, Allemagne ¢/ Haute Autorité de la CECA, aff. 19/58, précité , relatif a la compétence
contestée de la Haute Autorité a propos de laquelle la Cour de justice déclare que « s’il est exact que ce grief n’a
été invoqué de fagon formelle ni dans la requéte, ni dans la réplique, il convient de 1’examiner. »

72 CJCE 19 mars 1991, France ¢/ Commission, aff. C-202/88, Rec. 1991, p. I 1223

3 CJCE 6 juillet 1982, France, Italie et Royaume-Uni ¢/ Commission, aff. 188/80, 189/80 et 190/80, Rec.1982,
p.-2545

"7 CICE 13 décembre 2001, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-93/00, Rec.2001, p.1-10119
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du intervenir sur la méme base juridique que celle ayant servi pour élaborer le réglement n°820/97,
c’est-a-dire « sur le fondement du traité lui-méme et dans le respect du processus décisionnel prévu

par ce dernier ».

84. Enfin, dans le cadre de I’exercice de ses pouvoirs exclusifs, une institution ne pourra porter
atteinte a 1’indépendance d’une autre institution. Cela signifie que dans les relations que les
institutions entretiennent les unes avec les autres, elles ne doivent en aucune maniére « chercher a se
subordonner alors que le Traité leur ménage une position d’indépendance'” ». Ainsi, lorsque dans le
cadre de I’ouverture du processus décisionnel le Parlement européen a revendiqué un droit d’initiative
au méme titre que la Commission en souhaitant reprendre a son compte des résolutions d’initiative, la
Commission, qui dispose d’un quasi-monopole, a considéré comme une atteinte a son indépendance
cette volonté du Parlement européen. Dans ce contexte, alors qu’elle a toujours refusé d’accéder aux
demandes du Parlement européen, la Commission a en revanche accepté le principe d’une meilleure

information entre elle et le Parlement européen au moment de la préparation de sa proposition.

85. Par ailleurs, on peut également penser que le traité comporte, dans son article 208 CE (ex-
article 152 CE) selon lequel « le Conseil peut demander a la Commission de procéder a toutes études
qu’il juge opportunes pour la réalisation des objectifs communs et de lui soumettre toutes propositions
appropriées », une altération a ce principe d’indépendance. En effet, ce texte pourrait impliquer que la
Commission soit soumise a I’obligation de respecter la volonté du Conseil et donc de lui soumettre
une proposition a chaque fois qu’il en exprime la demande, remettant ainsi en cause la liberté dont

dispose la Commission dans son droit d’initiative.

86. Ainsi, le principe de 1’équilibre institutionnel garantit 1’exercice autonome des compétences
attribuées aux institutions communautaires. En outre, sa fonction de garantie a longtemps joué a
I’égard des ressortissants des Etats membres puisque dans 1’arrét Méroni de 1958, la Cour de justice
déclarait voir « dans 1’équilibre des pouvoirs caractéristiques de la structure institutionnelle de la
Communauté une garantie fondamentale accordée par le traité aux entreprises et associations
d’entreprises auxquelles il s’applique'’® ». Néanmoins, une décision rendue par la Cour de justice en

1992'"7 conduit a douter d’une telle portée.

173 V. CONSTANTINESCO, Les institutions communautaires, précité, sp. p.20
176 CJCE 13 juin 1958, Méroni, aff. 9/56 précité
"7 CJCE 13 mars 1992, Vreugdenhil, aff. C-282/90, précité
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2. Une protection déniée aux particuliers

87. Dans le cadre de sa fonction de protection, il convient de se demander si le principe de
I’équilibre institutionnel permet également de protéger les particuliers qui peuvent avoir intérét a ce

que la répartition des compétences entre les institutions communautaires soit respectée.

88. Dans 1’arrét Vreugdenhil de 1992'"® rendu dans le cadre d’un recours en responsabilité
extracontractuelle de la Communauté européenne, il apparait que [’atteinte portée au principe de
I’équilibre institutionnel n’est pas une condition suffisante pour engager la responsabilité de la
Communauté. En I’espéce, la société Vreugdenhil a introduit un recours en vertu des articles 235 CE
(ex-article 178 CE) et 288 CE, alinéa 2 (ex-article 215 CE) afin d’obtenir la réparation d’un préjudice
qu’elle aurait subi a la suite de 1’adoption par la Commission de I’article 13 bis du réglement
n°1687/76, établissant les modalités communes de controle de I’utilisation et/ou de la destination de

produits provenant de I’intervention.

Cet article fut déclaré invalide par la Cour de justice dans un arrét du 26 juin 1989'°, au motif
qu’en adoptant cette disposition la Commission a dépassé les limites qui s’imposent a 1’exercice de ses
pouvoirs. Néanmoins, la Cour constate en I’espeéce que I’incompétence de la Commission n’est pas de
nature a engager la responsabilit¢ de la Communauté. En effet, pour que la responsabilité
extracontractuelle de la Communauté soit engagée pour un préjudice subi par des particuliers, il faut
qu’il y ait une « violation suffisamment caractérisée d’une régle supérieure de droit protégeant les
particuliers », tel que cela ressort notamment de I’arrét HNL de 1978". La Cour déclare ainsi que « le
systéme de répartition des compétences entre les différentes institutions de la Communauté ont pour
but d’assurer le respect de 1’équilibre institutionnel prévu par le traité et non pas la protection des
particuliers. Par conséquent, le non-respect de 1’équilibre institutionnel ne saurait a Iui seul, suffire a

engager la responsabilité de la Communauté envers les opérateurs économiques concernés'*' ».

89. Ce raisonnement de la Cour de justice peut conduire a penser que le principe de 1’équilibre
institutionnel aurait en conséquence moins d’intensité dans son application, puisque son atteinte n’est

plus une condition suffisante a la protection des personnes privées. De cette manicre, le juge

178 CJCE 13 mars 1992, Vreugdenhil, aff. C-282/90, précité

17 CJCE 29 juin 1989, Vreugdenhil, aff. 22/88, Rec. 1989, p. 2049

"% CJCE 25 mai 1978, HNL ¢/ Conseil et Commission, aff. 83 et 94/76, 4, 15 et 40/77, Rec. 1978, p. 1209
"8I CJCE 13 mars 1992, Vreugdenhil, aff. C-282/90, précité, points 20 et 21
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communautaire opere «une dissociation entre 1’équilibre institutionnel et la protection des

particuliers'® », privant désormais la décision Méroni de toute efficacité.

Cependant, de telles conclusions sont a manier avec précaution du fait tout d’abord des
circonstances particulieres de I’espéce. En effet, la substitution d’une institution communautaire a une
autre est une violation des régles de compétences, mais 1’atteinte portée a 1’équilibre institutionnel ne
présente pas ici une importance capitale, d’autant que le caractére protecteur de la régle violée n’a pas
été démontrée de maniére suffisamment convaincante par les requérants. Donc, la Cour de justice en
I’espéce établit une sorte de gradation dans la fonction protectrice du principe de 1’équilibre
institutionnel. Pour que ce principe protége les opérateurs économiques, ceux-ci doivent prouver la
violation de leurs droits subjectifs par une éventuelle atteinte a 1’équilibre institutionnel. En
conséquence, le principe de I’équilibre institutionnel n’aurait pas pour fonction directe la protection
des particuliers, et son champ d’application se limiterait de la sorte au seul contentieux intéressant les

institutions communautaires.

90. Toutefois, cet arrét reste une décision isolée qui ne remet peut-&tre pas totalement en cause la
solution dégagée en 1958. A cet égard, la Cour a récemment déclaré dans le cadre du contentieux de
I’annulation que 1’application du principe de 1’équilibre institutionnel est indépendante du point de
savoir si le requérant est individuellement et directement concerné par 1’acte attaqué'®. Dans ces
conditions, il semblerait donc que la fonction de protection juridictionnelle du principe de 1’équilibre
institutionnel ne soit pas menacée. Néanmoins, son invocation ne saurait permettre d’assouplir les

conditions d’engagement de la responsabilité extracontractuelle de la Communauté européenne ni les

conditions d’ouverture du recours en annulation.

SECTION 2: LA SIGNIFICATION DU PRINCIPE DE L’EQUILIBRE

INSTITUTIONNEL

91. Le principe de I’équilibre institutionnel est un principe de droit communautaire relatif a
I’attribution des compétences issues des traités. Ce principe évoque donc, a priori, la notion de
séparation des pouvoirs telle qu’elle est connue dans les systémes constitutionnels classiques. En effet,
I’objectif de ces deux notions est bien de définir et justifier une répartition des pouvoirs au sein d’un

systéme juridique donné.

82 F FINES, JCP I1 1993 , Ed. G n°28, 29, note sous arrét, n°22093, p.286 , sp. p.290
'8 Ordonnance de la Cour de justice, 10 mai 2001, Fédération nationale d’agriculture biologique des régions de

France e.a. ¢/ Conseil, aff. C-345/00 P, Rec. 1-2001, p.3811
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Ainsi, comme le prone la théorie de la séparation des pouvoirs, I’équilibre institutionnel impose
que chaque institution connaisse en vertu de 1’article 7 CE (ex-article 4CE) des compétences limitées
attribuées par le traité. Pourtant, le principe de I’équilibre institutionnel ne peut étre complétement
assimilé a la théorie de la séparation des pouvoirs dans la mesure ou il n’induit pas une répartition
stricte des pouvoirs. A cet égard, on constate néanmoins que le contenu de ce principe et le terme
méme d’équilibre ne sont pas dépourvus de toute ambiguité (Paragraphe 1). Toutefois, malgré cette
ambiguité le principe de 1’équilibre ne perd rien de son intensité et demeure la base essentielle de
I’ordonnancement institutionnel communautaire. Ainsi, le processus institutionnel fonctionne-t il selon
une logique d’équilibre qui lui est propre et qui, inévitablement, nécessite une protection

juridictionnelle (Paragraphe 2).

PARAGRAPHE 1 : UN PRINCIPE AMBIGU

92. Dans son contenu, le principe de 1’équilibre institutionnel peut paraitre porteur d’une certaine
ambiguité, car il présente certaines analogies avec la théorie de la séparation des pouvoirs telle qu’elle
est appliquée en droit constitutionnel interne (A). D’autre part, cette ambiguité se révele dans sa
dénomination, qui ne rend pas exactement compte de la situation réellement existante dans le systéme

institutionnel communautaire (B).

A. L’AMBIGUITE DU CONTENU DU PRINCIPE

93. Dans la doctrine, la plupart des auteurs s’accordent a dire que le principe de la séparation des
pouvoirs existant dans les droits constitutionnels internes ne trouve pas son équivalent en droit
communautaire dans le principe de 1’équilibre institutionnel. Effectivement, le schéma
traditionnellement appliqué dans les droits nationaux implique une séparation stricte et rigoureuse
entre le pouvoir législatif, exécutif et judiciaire (1). En droit communautaire, par contre, un tel schéma
n’est pas transposable car les Communautés européennes ne sont pas un Etat mais un ensemble

transnational'®*

, ¢’est-a-dire une organisation qui bénéficie d’importants transferts de compétences de
la part des Etats membres. Dans ce contexte, la répartition des pouvoirs telle qu’elle a été imaginée par
les auteurs des traités montre 1’importance de la place laissée aux différentes 1égitimités politiques

incarnées par les institutions communautaires prévues par 1’article 7 CE.

94. Toute I’ambiguité du contenu du principe de 1’équilibre institutionnel réside alors dans le fait
que sans €étre le pendant communautaire exact de la séparation des pouvoirs, il en est tout de méme

trés proche. En effet, la logique des rédacteurs des traités est la méme que celle qui a guidé

'8 P PESCATORE, L exécutif communautaire : justification du quadripartisme institué par les traités de Paris

et de Rome, C.D.E. 1978, p.387, sp. p.388
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Montesquieu dans 1’élaboration de sa théorie. Dans le systéme institutionnel communautaire, il s’agit
également d’éviter dans une certaine mesure que soit concentrée entre les mains d’un seul et méme

organe la totalité des pouvoirs.

On peut donc avancer que, malgré sa spécificité, le principe de 1’équilibre institutionnel qui est la
pierre angulaire de la structure constitutionnelle communautaire, est une représentation spécifique de

la séparation des pouvoirs dans les Communautés européennes (2).
1. La séparation des pouvoirs héritée des philosophes

95. Le concept de séparation des pouvoirs trouve son origine dans la naissance du libéralisme.
Les philosophes représentatifs de ce courant, et principalement Locke et Montesquieu, ont ainsi
démontré que pour sauvegarder la liberté il est important de mettre en place des institutions capables

de rendre cette liberté effective.

Nous pouvons alors constater qu’est déja présente chez Locke I’idée d’une séparation des
pouvoirs (1.1.), permettant I’esquisse des grands régimes politiques contemporains (comme le régime
parlementaire ou le régime présidentiel américain) et qui sera plus tard formalisée par Montesquieu,

dans I’Esprit des Lois (1.2.).
1.1. La séparation des pouvoirs chez Locke

96. Pour Locke, I’origine de la société civile se trouve dans la volonté de quitter I’état de nature
qui ne permet pas aux étres et aux choses d’évoluer dans une société organisée. Dans cet état de
nature, les hommes cherchent a préserver leurs vies et leurs propriétés'™. A la différence de Hobbes,
qui considére cet état de nature comme un état de guerre, Locke, plus optimiste, pense que cet état de
nature est « un état de paix, de bonne volonté, d’assistance mutuelle et de conservation'® ». De cette
maniére, il fonde sa conviction sur « le sentiment que chaque individu a de sa propre sauvegarde et sur
la réciprocité des comportements' ». C’est donc 1’absence d’autorité commune pour régler les
conflits entre les individus qui pour Locke signe la transition vers un état de société. De plus, 1’'usage
de la monnaie et 1’appropriation de biens qu’elle permet va entrainer des inégalités, qui rendront
impossible la vie en société si les biens des hommes ne sont pas protégés. En conséquence, cette
protection doit étre garantic par une organisation adéquate qui ne peut étre qu’une organisation

politique.

'8 Pour Locke la propriété signifie les biens matériels mais aussi les libertés
'8 ¢ité par M. PRELOT, Histoire des idées politiques, 3™ éd., Dalloz, 1966, sp. p.379

187 ibidem
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97. Locke va donc établir une théorie de I’Etat limité, c’est-a-dire celui dans lequel, pour
échapper au risque d’insécurité et pour étre a la fois libres et proprictaires, les hommes vont s unir en
une société politique. Dans cette société, les hommes vont renoncer a leur pouvoir d’exécuter la loi
naturelle ( ¢c’est-a-dire se faire justice eux-mémes) pour le céder a I’ensemble que représente la société.
Selon Locke, la société politique doit accepter de renoncer a une justice privée en faveur d’un pouvoir
supérieur contraignant, chargé de punir les violations de la loi. L’adhésion des hommes, la
manifestation d’une volonté positive est donc la clé de la société civile car dans ces conditions ils

savent qu’ils ne mettent pas en péril leur liberté.

98. Toutefois, pour que soit garantie cette liberté il faut mettre en place des institutions fortes,
capables de maintenir cette liberté et de la rendre effective. Dans ce but, Locke élimine 1’idée d’un
gouvernement despote qui pour lui n’est pas un état social mais un état de guerre. Par contre, pour
Locke le pouvoir absolu est un état social car il n’est pas tyrannique ou arbitraire dans la mesure ou
« c’est une erreur de croire que le pouvoir supréme ou législatif peut faire ce qu’il veut, disposer
arbitrairement des biens des sujets ou leur enlever une partie a son gré'®® ». Toutefois, il sait que la
dérive du pouvoir absolu a I’arbitraire est facile, et ¢’est pourquoi il préconise des institutions capables
d’assurer la liberté des individus. Pour Locke, la sauvegarde de cette liberté¢ va d’abord passer par la

séparation des pouvoirs ou a tout le moins leur distinction.

Chez Locke, le pouvoir est divisé en trois activités que sont la législation, I’exécution de la loi par
I’administration et la justice et la fédération qui, comme son nom ne I’indique pas, est le pouvoir de
traiter avec les puissances étrangéres et de maniere générale d’appliquer les régles du droit

international public et privé.

Toutefois, pour Locke cette distinction n’est pas suffisante car pour assurer le maintien de la
liberté, ces différents domaines d’action ne peuvent étre confiés au pouvoir de la méme personne.
Dans cette optique, Locke prévoit la séparation des fonctions gouvernementales car 1’¢laboration des
lois doit étre séparée de leur exécution. Le pouvoir d’édicter des lois doit revenir & une assemblée,
tandis que le pouvoir de faire exécuter ces lois doit revenir @ un nombre restreint de membres de la
société. Ces fonctions sont donc bien séparées, puisque 1’assemblée qui fera la loi ne I’exécutera pas et
que ceux qui exécuteront la loi ne seront pas présents a l’assemblée. Locke pose une seconde
distinction, puisqu’il prévoit que le pouvoir législatif sera un pouvoir discontinu afin qu’il n’abuse pas
de sa supériorité, alors que le pouvoir exécutif sera continu. Par ailleurs, Locke n’impose pas que le
pouvoir fédératif soit indépendant du pouvoir exécutif. C’est pourquoi on peut dire que finalement
Locke prévoit une division entre deux pouvoirs: le législatif et 1’exécutif, puisqu’en maticre

d’exécution le domaine interne et le domaine international se recoupent. Néanmoins, si cette

188 cité par M. PRELOT, Histoire des idées politiques, précité, sp. p.384
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conception d’une séparation des pouvoirs pour garantir la libert¢ des individus est bien a la base du
libéralisme politique, elle reste incomplete dans sa division. C’est ce que Montesquieu en 1749 est

venu compléter.
1.2. La séparation des pouvoirs selon Montesquieu

99. De son observation de la Constitution anglaise, Montesquieu tire 1’idée que doit étre créé un
gouvernement modéré, un gouvernement qui permettrait 1’épanouissement de la liberté politique. Dans
ce contexte, et a partir de I’observation des régimes anciens et de ceux de son époque, Montesquieu
distingue trois formes de gouvernement qu’il différencie selon leur nature et leur principe. Il y a la
monarchie absolue ou le despotisme, dont la nature est celle d’un gouvernement unique ou un seul
possede le pouvoir et gouverne selon sa propre volonté. Par conséquent, ce mode de gouvernement
suscite la crainte de ses sujets. Par ailleurs, il y a la monarchie dont la nature suppose de gouverner
seul mais selon des lois fixes et établies de sorte que 1’autorité supérieure de ce gouvernement sera
reconnue par le peuple. Enfin, la république dans le cadre de laquelle le peuple gouverne soit en
totalité (c’est la démocratie), soit en partie (c’est 1’aristocratie). Ainsi, dans une démocratie c’est
I’intérét général qui prime sur 1’intérét particulier, et dans une aristocratie la modération doit &tre de

rigueur ce qui suppose la cohésion du corps des nobles.

De cette étude, Montesquieu tire le constat que « tout homme ou tout organisme qui dispose d’un
certain pouvoir a tendance a en abuser et a mettre en péril cette liberté ». Ainsi, pour éviter de tels abus
de pouvoir il faut que « par la disposition des choses, le pouvoir arréte le pouvoir ». C’est donc pour
éviter une concentration de I’ensemble des pouvoirs entre les mémes mains, ce que symbolise la
monarchie absolue dont Montesquieu est I’'un des opposants, qu’il va renforcer la théorie de la
séparation des pouvoirs déja avancée par Locke en préconisant une théorie des contrepoids, afin que

soit garanti un équilibre entre les pouvoirs et les groupes sociaux.

100. Montesquieu, au chapitre VI du livre XI de I’Esprit des Lois, va donc affirmer
I’existence de trois pouvoirs qui sont « la puissance législative, la puissance exécutrice des choses qui
dépendent du droit des gens'®, la puissance exécutrice de celles qui dépendent du droit civil™™ ». En
conséquence, dans chaque Etat trois fonctions doivent étre remplies. La fonction législative, qui est
celle de faire des régles générales applicables a tous les citoyens sans exception. La fonction
d’exécution, qui consiste a appliquer les régles générales aux cas particuliers, et & garantir la paix et la

sécurité qui permettent 1’entrée en vigueur des lois. Enfin, la fonction judiciaire qui consiste a punir les

'8 est le pouvoir fédératif de Locke

% ¢’est la puissance judiciaire d’aujourd’hui
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crimes et les violations de la loi. Elle permet également de trancher les litiges relatifs a I’application de

la loi.

101. Pour mettre en ceuvre ces fonctions, Montesquieu considére que les trois pouvoirs ne
peuvent étre concentrés au sein d’un seul et méme organe car « lorsque dans la méme personne ou
dans le méme corps de magistrature, la puissance législative est réunie a la puissance exécutrice, il n’y
a point de liberté (...).De méme « il n’y a point encore de liberté si la puissance de juger n’est pas
séparée de la puissance législative et de I’exécutrice ». Néanmoins, le philosophe n’établit pas une
rigoureuse répartition des ces pouvoirs. En effet, Montesquieu se concentre particuliérement sur le
pouvoir exécutif et le pouvoir 1égislatif, dans la mesure ou il considére que la puissance judiciaire « est
en quelque fagon nulle’ », et en déduit que « dans la constitution fondamentale du gouvernement
(...) le corps législatif y étant composé de deux parties, I’une enchainera 1’autre par sa faculté¢ mutuelle
d’empécher. Toutes les deux seront liées par la puissance exécutrice, qui le sera elle-méme par la
législative ». Ainsi, « ces trois pouvoirs devraient former un repos ou une inaction. Mais comme, par
le mouvement nécessaire des choses, elles seront contraintes d’aller, elles seront forcées d’aller de

concert ». Finalement ici, c’est I’harmonie entre les pouvoirs que Montesquieu parait privilégier.

102. Cette absence d’indication précise sur les relations entre les trois pouvoirs décrit par
Montesquieu a donné lieu a deux interprétations, celle d’une séparation des pouvoirs rigide et celle

d’une séparation des pouvoirs souple.

Selon la conception rigide de la séparation des pouvoirs qui est illustrée par le régime présidentiel
américain, aucun pouvoir ne peut empiéter sur un autre ce qui signifie trois choses. D’une part, cela
traduit une séparation organique dans la mesure ou aucun pouvoir ne procéde d’un autre. Cela signifie
ensuite une séparation fonctionnelle, puisque les assemblées législatives ont I’exclusivité de la
fonction législative et que I’exécutif a I’exclusivité de la fonction exécutive. Enfin, il y a une

hiérarchie entre les organes et donc une absence de hiérarchie entre les pouvoirs.

Dans le cadre de la conception souple de la séparation des pouvoirs, 1’idée qu’un dialogue puisse
permettre le fonctionnement régulier des pouvoirs est soutenue. Ainsi, les trois pouvoirs seront appelés
a collaborer au travers de différents moyens d’action tels que le droit de dissolution que posséde
I’exécutif sur 1’assemblée ou le droit de censure du législatif & I’encontre de I’exécutif pour mettre en
jeu sa responsabilité gouvernementale. Cette collaboration se caractérise également par ’intervention
du législatif dans les fonctions gouvernementales, et inversement I’intervention de 1’exécutif dans les
fonctions législatives. Cette derniére conception correspond d’ailleurs au modéle de la Véme

République.

191 \ .
°! dans le sens ou elle n’est pas une force active
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103. Cette doctrine élaborée par Montesquieu trouva d’abord un premier écho dans ’article
16 de la Déclaration des Droits de I’homme et du citoyen de 1789 qui dispose que « toute société dans
laquelle la garantie des droits n’est pas assurée, ni la séparation des pouvoirs déterminée, n’a point de
constitution », avant de devenir la doctrine fondamentale des Etats démocratiques d’aujourd’hui. En
effet, cette distinction désormais classique entre le pouvoir 1égislatif, exécutif et judiciaire constitue
«un schéma d’organisation dont les données conditionnent de maniére effective le fonctionnement de

I’Etat'” ».
2. La séparation des pouvoirs dans les Communautés européennes

104. La structure institutionnelle communautaire est fondée sur 1’existence de quatre
institutions'” auxquelles revient la mission de réaliser les tdches confiées a la Communauté. Cette
structure « quadripartite’® » qui est une caractéristique fondamentale et spécifique du systéme
institutionnel communautaire, montre que le processus décisionnel se joue entre le Parlement

européen, le Conseil et la Commission. La Cour de justice intervenant a titre judiciaire.

Toutefois, cette architecture fondée sur quatre institutions n’a pas en tant que telle était acceptée
immédiatement par tous. Cette structure s’est trouvée confrontée aux conceptions constitutionnelles
classiques, lesquelles sont fondées sur la répartition tripolaire des pouvoirs dans les Etats
démocratiques. De ce fait, certains ont tenté d’imposer a la structure institutionnelle communautaire le
schéma traditionnel de la séparation des pouvoirs tel qu’il a été avancé par Montesquieu, alors qu’il
n’est pas transposable a la spécificité¢ institutionnelle communautaire (2.1.). Ce que montre la

séparation des pouvoirs telle qu’elle a été envisagée par les auteurs des traités (2.2.).
2.1. Les tentatives de réduire le quadripartisme communautaire a un tripartisme classique

105. Tout ce qui est nouveau en général dérange et c’est pourquoi, au commencement des
Communautés européennes, 1’ordonnancement institutionnel établi a été 1’objet de certaines
incompréhensions car il est apparu inconcevable que la puissance exécutive puisse appartenir a deux
organes de nature différente. En effet, le Conseil est un organe représentatif dans le sens ou il est

composé de représentants des Etats membres. La Commission quant a elle n’est pas empreinte de cette

192 p. PESCATORE, L ‘exécutif communautaire : justification du quadripartisme institué par les traités de Paris
et de Rome, C.D.E. 1978, précité, sp. p.388

19 Depuis le traité sur I’Union européenne la Cour des comptes a été élevée au rang d’institution des
Communautés.

1% Nous devons cette expression au professeur Pescatore et nous pensons que c’est elle qui convient le mieux a
la description du systéme institutionnel communautaire, car les traités ne donnent pas a la Cour des comptes le

méme pouvoir décisionnel qu’aux quatre institutions originelles.
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représentativité, dans la mesure ou ses membres sont choisis par les Etats en fonction de leur
compétence générale. Donc, intrinséquement, ces deux institutions ne sont pas appelées a exercer les
mémes fonctions et pourtant, le traité s’attache a ne pas distinguer un unique organe exécutif. C’est ce
qui dérange. Comment ’organe représentatif du pouvoir exécutif national pourrait-il partager cette
fonction avec un organe « administratif » qui n’a pas la méme vocation ? C’est donc cette inaptitude a
différencier entre le droit constitutionnel national et le droit (constitutionnel) communautaire qui a
permis a certains d’essayer de réduire le quadripartisme communautaire a un tripartisme classique,
existant dans les structures constitutionnelles nationales. Ainsi, comme le montre le Professeur
Pescatore, il a été tenté de réunir a I’aide d’un « télescopage mental'” » le Conseil et la Commission

dans le méme moule du bicéphalisme, c’est-a-dire de I’exécutif a deux branches.

106. De cette manic¢re la doctrine favorable a une séparation tripolaire des pouvoirs
envisage de créer un exécutif bicéphale dans lequel le Conseil et la Commission formeront le
gouvernement européen. C’est-a-dire que « c’est leur action commune qui donne expression a la
fonction exécutive communautaire'’® ». Pourtant, bien que cette théorie mette en exergue la relation
qui doit exister entre le Conseil et la Commission, elle n’est pas transposable a la réalité
communautaire. D’une part, elle efface toute trace de I’intérét politique que représente chacune des

institutions. D’autre part, elle met en danger leur indépendance [’une par rapport a 1’autre.

107. Par ailleurs, une autre théorie, fédéraliste, a tenté de démontrer le role de « Chambre
des Etats » qu’est amené a jouer le Conseil dans la mesure ou il exerce une fonction législative
puisque c’est lui qui adopte les réglements et les directives. Dans ces conditions, et selon cette théorie,
le Conseil aurait vocation a évoluer vers ce qui serait une chambre haute c’est-a-dire une assemblée
représentant les Etats membres, et qui de la sorte serait le corollaire au Parlement européen,
représentant des peuples des Etats membres. Dans cette conception, la séparation des pouvoirs en trois
fonctions représentées par des organes distincts est ainsi rétablie et met en évidence le fait que la
Commission est le gouvernement de la Communauté. Cette thése montre la volonté de « renforcer le
role de la Commission et de mettre, corrélativement, un frein a la toute-puissance des Etats
membres'”’ ». Pourtant, cette doctrine n’est pas transposable au systéme institutionnel communautaire
car il s’agit juste d’un « artifice » destiné a amoindrir la puissance des Etats membres qui « dans
I’ensemble communautaire est considérablement plus consistante, plus accusée que celle des « Etats »,

« provinces » ou « cantons » a I’intérieur d’un Etat fédéral'®® ».

19 p. PESCATORE, L ‘exécutif communautaire : justification du quadripartisme institué par les traités de Paris
et de Rome, précité, sp. p.389

1% ibidem, sp. p.390

7 ibidem, sp. p.390

198

ibidem, sp. p.390
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108. Finalement, si ces théories ont échoué dans leur tentative de ramener la structure
institutionnelle des Communautés européennes au schéma traditionnel constitutionnel existant dans les
Etats membres, c’est parce qu’elles ont omis de prendre en considération le fait que les institutions
communautaires, avant d’étre les organes d’une fonction, sont 1’émanation de plusieurs légitimités
distinctes. Et c’est la relation entre ces différentes légitimités qui conditionne la séparation des

pouvoirs, telle qu ‘elle peut exister dans 1’ordre juridique communautaire.
2.2. La spécificité de la séparation des pouvoirs dans [’ordre juridique communautaire

109. Le fonctionnement du triangle institutionnel composé du Parlement européen, du
Conseil et de la Commission a généré un processus dé décision original, qui, a priori, ne souffre
d’aucune comparaison avec la théorie de la séparation des pouvoirs présidant a 1’organisation des Etats
démocratiques et constitutionnels actuels. Ce processus qui a produit un « véritable systéme en
réseau'” », est arbitré par une Cour de justice indépendante qui est a la source du droit

communautaire, tel qu’il est aujourd’hui applicable dans le droit national des Etats membres.

En effet, le systéme décisionnel ne connait pas de répartition des pouvoirs stricte mais est plutot
fondé, a I’origine, sur la prédominance de I’organe intergouvernemental c’est-a-dire le Conseil autour
duquel gravitent la Commission et le Parlement européen. Ainsi, le Conseil apparait-il comme
I’organe fort de la Communauté dans la mesure ou ses membres ont le pouvoir d’exprimer la volonté
de leur Etat et d’assumer les engagements qu’ils prennent en son nom. Donc, le Conseil des ministres
de I’Union européenne représente « I’expression authentique de la volonté politique et juridique des
Etats membres et la capacité de lier ceux-ci en vertu de leur participation (par leur vote ou leur

12 . Ainsi, lui est explicitement confié la charge

consensus) a la formation des actes du Consei
« d’assurer la réalisation des objets fixés par le présent traité et dans les conditions prévues par celui-ci
(...)*""». Dans ces conditions, le Conseil va devoir assurer la coordination des politiques économiques

23 et du pouvoir de

générales des Etats membres®’” mais surtout il va disposer d’un pouvoir de décision
conférer a la Commission « dans les actes qu’il adopte, les compétences d’exécution des régles qu’il

établit?™ ».

19 J.L. QUERMONNE, Le systéme politique de I’Union européenne, Montchrestien, 3°™ éd., sp. p.34

20 p PESCATORE, L ‘exécutif communautaire : justification du quadripartisme institué par les traités de Paris
et de Rome, précité, sp. p.390

21 Article 202 CE (ex-article 145 CE)

202 Article 202 CE, 1" tiret

203 Article 202 CE, 2éme tiret

204 Article 202 CE, 3éme tiret
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Ici apparait la premiére source de complexité de la structure décisionnelle communautaire, ainsi
que la contradiction avec les systémes nationaux. En effet, dans la mesure ou il représente les
gouvernements des Etats membres, le Conseil devrait étre un organe exécutif a part entiére. Or, il n’est
un organe exécutif qu’au seul sens du droit constitutionnel interne puisqu’il a également pour fonction
d’élaborer des actes législatifs. Par conséquent va s’établir une relation difficile d’une part, entre le

Conseil et la Commission, car celle-ci est I’organe exécutif de droit commun®”

et d’autre part, entre le
Conseil et le Parlement européen qui de par sa nature parlementaire devrait étre le législateur

communautaire. Or, ce n’est pas encore aujourd’hui tout a fait le cas.

110. En ce qui concerne le pouvoir exécutif communautaire, les traités ne donnent aucune
indication précise sur ’organe détenteur de ce pouvoir. On constate donc que le Conseil et la
Commission détiennent de facon concurrente le pouvoir exécutif dans la Communauté. Il est indiqué a
I’article 211 CE dernier tiret (ex-article 155 CE) que la Commission « exerce les compétences que le
Conseil lui confére pour I’exécution des régles qu’il établit». La Commission ne se voit donc
reconnue par le traité aucune compétence exécutive générale. Ainsi, jusqu’a I’ Acte unique européen la
confusion entre la fonction législative et la fonction réglementaire profitera surtout au Conseil, car « il
est le maitre de I’intensité normative des actes qu’il adopte. Et rien ne lui interdit de descendre trés
loin dans le détail de la réglementation, rendant ainsi superflue toute marge de pouvoir réglementaire
supplémentaire au profit de la Commission®”® ». Cependant, avec le dernier tiret inséré a Iarticle 202
CE (ex-article 145 CE) par 1’Acte unique le Conseil est désormais tenu de déléguer a la Commission
« les compétences des régles d’exécution qu’il établit». En conséquence, la Commission se voit
promue au rang d’exécutif de droit commun, car selon I’article 202 CE ce n’est seulement que dans
des cas spécifiques qu’il n’appartient pas au Conseil de définir, qu’il peut choisir de ne donner aucune
habilitation a la Commission. Néanmoins, 1’existence de la procédure des comités montre que malgré

tout le Conseil tient encore a se réserver une part du pouvoir exécutif communautaire.

111. De méme, on constate que dans le domaine législatif le pouvoir appartient sans
partage au Conseil et ce jusqu’au traité sur I’Union européenne. En effet, le Parlement européen ne
détient un pouvoir de décision finale qu’en matieére budgétaire. Pour ce qui est du pouvoir l1égislatif, il
est cantonné a un simple réle consultatif faisant du Conseil le 1égislateur de droit commun. Cependant,
si dans le cadre des pouvoirs du Parlement européen la compétence 1égislative est la plus faible, dans

les autres domaines il demeure plus important. Ainsi, lui est-il reconnu la compétence, en mati¢re de

205 Cette qualité lui est conférée par le 3°™ tiret de Darticle 202 CE méme si ce principe du transfert exécutif
obligatoire comporte plusieurs limites.
2 C. BLUMANN, La Commission, agent d’exécution du droit communautaire. La comitologie, dans La

Commission au cceur du systeme institutionnel des Communautés européennes, ULB, 1989, sp. p.55
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A .o . . . . 2 .
contrdle politique, de renverser la Commission par le vote d’une motion de censure®”’, ou bien encore

b1 4 . . yoe . 2
en matiére budgétaire un pouvoir de décision finale*”,

112. Par conséquent, dans 1’ordre juridique communautaire la séparation des pouvoirs ne
doit pas étre comprise au sens d’une répartition organique stricte des pouvoirs, tel que cela existe dans
le cadre d’un Etat de droit traditionnel. Dans le systéme décisionnel communautaire, la structure mise
en place privilégie la collaboration (obligée) entre les pouvoirs, et 1’évolution des rapports entre ces
derniers invite a avoir une vision souple et fonctionnelle de leur séparation. Ainsi, la répartition des
pouvoirs en droit communautaire répond-elle plus a une logique d’équilibre entre les pouvoirs, qu’a

une logique de pure séparation fonctionnelle et organique de ceux-ci.
B. L’AMBIGUITE DE L’ENONCE DU PRINCIPE

113. Montesquieu dans sa théorie de la séparation des pouvoirs, n’exige a aucun moment
une superposition stricte de la séparation fonctionnelle et de la séparation organique des pouvoirs.
C’est cette absence d’une répartition rigoureuse des pouvoirs que ’on retrouve dans le systéme
communautaire. Ainsi, la Communauté européenne qui associe des Etats dans le but de réaliser des
missions communes dispose d’une structure quadripartite correspondant a un systéme de
représentation des intéréts. C’est dans ce contexte que va s’organiser la séparation des pouvoirs au sein
du processus décisionnel communautaire qui, sans obéir parfaitement a la théorie avancée par

Montesquieu, va cependant poursuivre les mémes objectifs d’harmonie et d’équilibre entre les

pouvoirs.

114. Dans le systéme institutionnel communautaire, c’est le rapport entre les différentes
institutions dans 1’exercice de leurs pouvoirs respectifs, qui va marquer cette répartition. Mais dans
I’ordre juridique communautaire on ne parlera pas de « séparation », mais d’ « équilibre » entre les

pouvoirs ou institutionnel.

Cette notion dégagée par la Cour de justice est ambigué dans son énoncé parce qu’elle ne traduit

pas un équilibre au sens strict du terme (1), mais plutét une balance des intéréts variable et évolutive

2).

297 Article 201 CE paragraphe 2 (ex-article 144 CE) : « Si la motion de censure est adoptée a la majorité des deux
tiers des voix exprimées et a la majorité des membres qui composent le Parlement européen, les membres de la
Commission doivent abandonner collectivement leurs fonctions. »

% depuis le traité de Bruxelles du 22 juillet 1975
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1. Un équilibre institutionnel qui n’est pas une égalité de pouvoirs

115. Le partage des compétences entre les différentes institutions communautaires tel qu’il
est prévu par les auteurs des traités, est dénommé par la Cour de justice « équilibre institutionnel » ou
« équilibre des pouvoirs ». Pourtant, il ne faut pas se fier au sens strict de ce terme car il n’est pas
représentatif de la situation institutionnelle communautaire. Effectivement, dans 1’esprit de la Cour de
justice le principe de I’équilibre entre les pouvoirs tel qu’elle a eu 1’occasion de le définir dans 1’arrét
Meéroni de 1958, n’exprime en rien I’idée selon laquelle il existerait une répartition équivalente des
pouvoirs entre les différents organes. 11 s’agit plutét de la répartition des intéréts que représentent les
institutions, selon 1I’importance que les Etats y ont accordé a un moment donné. Dans ces conditions,
I’équilibre institutionnel n’est que la représentation d’un « rapport imparfait et provisoire des pouvoirs

de chaque institution®” ».

De ce fait, il s’agit d’un principe variable soumis a la volonté des rédacteurs des traités d’accroitre
ou de diminuer I’importance de I'une des institutions. Ainsi, dans 1’ordre juridique communautaire il
semble plus juste d’évoquer les rapports de force politique entre les institutions plutdt que la
séparation des pouvoirs, puisque c’est en fonction de I’ensemble des pouvoirs confiés a une institution

que celle-ci aura un poids plus ou moins important dans 1’équilibre institutionnel.

116. Cette structure institutionnelle montre clairement 1’existence d’une dissociation entre
la fonction et I’organe car « aucun organe n’a une fonction exclusive, aucune fonction n’est exercée
par un seul organe’'® ». Dans ces conditions, et afin que soit garantie ’intégration il doit y avoir une
excellente articulation entre les pouvoirs de chacune des institutions. Pourtant pendant longtemps ces
rapports institutionnels ont été dominés par le pouvoir écrasant du Conseil qui était a la fois le centre
de décision politique et le législateur de droit commun. La Commission avait peu de pouvoirs

autonomes. Quant au Parlement européen il jouait essentiecllement un réle consultatif.

Alors, méme si la notion d’équilibre institutionnel ne suppose pas au sens de la Cour de justice
une équivalence parfaite des pouvoirs, on ne peut qu’étre marqué par le profond déséquilibre qui a
présidé a I’organisation institutionnelle communautaire pendant des décennies. D’ailleurs, cet évident
déséquilibre a souvent été dénoncé par la doctrine®'! mais aussi par les institutions communautaires et

notamment le Parlement européen qui, dans une résolution sur le déficit démocratique®'?, « estime que

29 C. SCHMITTER, Le principe de I’équilibre institutionnel, précité, sp. p.474

29D SIMON, Le systeme juridique communautaire, précité, sp. p.116

21 yoir notamment P.PESCATORE, L exécutif communautaire : justification du quadripartisme institué par les
traités de Paris et de Rome, précité, sp. p.394

212 Résolution du Parlement européen sur le déficit démocratique de la Communauté européenne, JOCE n° C 187

du 18 juillet 1987, p.229
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la concentration des pouvoirs législatifs entre les mains des membres des gouvernements réunis au
sein du Conseil et la maniére dont ce pouvoir est exercé, notamment le fait que la législation est
adoptée a huit clos, a créé un « déséquilibre institutionnel », responsable non seulement d’une carence

démocratique mais également d’une efficacité médiocre de I’action communautaire ».

117. Toutefois, la force du principe de 1’équilibre institutionnel est sa malléabilité par
rapport aux innovations introduites par les différentes révisions des traités. Cette possibilité
d’adaptation a un environnement constitutionnel fluctuant, a permis que la balance des pouvoirs au
sein du triangle institutionnel soit quelque peu rétablie au profit d’un Parlement européen devenu plus

fort.

En définitive, ce qu’induit le terme d’équilibre institutionnel c’est une notion de « balance » entre
les pouvoirs des différentes institutions. Effectivement, la répartition des compétences telle qu’elle est
congue par les auteurs des traités ne donne pas le méme poids dans le systéme décisionnel a chaque
institution. Dans ces conditions, la mise en balance de ces pouvoirs va permettre que chacune des
institutions soit le contrepoids de I’autre. De cette facon, c’est ce contrepoids qui va permettre que soit
rétablie 1’ « assiette », c’est-a-dire la juste combinaison qui doit exister entre les diverses forces
représentées afin que [’ensemble institutionnel reste cohérent. Donc, le principe de 1’équilibre

institutionnel représente plus une balance des intéréts qu’une égalité stricte des pouvoirs.

2. Un équilibre institutionnel qui est une balance des intéréts

118. L’équilibre institutionnel est variable et de ce fait, évolue au gré de la construction
communautaire. C’est pourquoi, la notion de balance des intéréts lui est si appropriée car il représente
un rapport entre les pouvoirs des institutions a un moment donné. Le développement des
Communautés européennes a ainsi permis de revaloriser le role de proposition de la Commission qui
s’était affaibli avec le compromis de Luxembourg, qui avait ouvert la voie a la montée sans limite de
I’intergouvernementalisme (2.1.). De plus, ce développement a permis la construction d’un processus
décisionnel fondé sur la participation réelle de trois institutions puisque le Parlement européen s’est vu

reconnaitre de nombreux pouvoirs (2.2.).

2.1. L’évolution de la balance des interéts dans les relations Conseil - Commission

119. Avec les traités de Rome, les Etats membres ont souhaité compenser les transferts de
compétences effectués au profit des Communautés en se préservant de leur influence croissante. C’est
pourquoi, a I’inverse du schéma institutionnel appliqué dans la CECA, les rédacteurs des traités de
Rome ont fait du Conseil des ministres 1’organe moteur dans 1’ordre juridique communautaire. De ce
fait, on assiste & un déclin de la supranationalité qui présidait dans la CECA puisque la Commission se

trouve subordonnée au Conseil. A cet égard, il faut signaler que cette perte de vitesse de la
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supranationalité au profit de I’intergouvernementalisme vient en partie de 1’échec du traité instituant la

Communauté européenne de défense.

Donc, désormais c’est 1’organe intergouvernemental qui dispose des responsabilités essentielles,
méme si cela semble compensé par le principe que le Conseil vote a la majorité qualifiée, que la
Commission dispose du quasi-monopole de I’initiative et 1’Assemblée d’un pouvoir de consultation.
Pourtant trés vite, cette relation interinstitutionnelle montre ses limites et tourne a 1’avantage du

Conseil.

Dés 1965, le processus décisionnel ne fonctionne plus comme le prévoient les traités et le
compromis de Luxembourg signé en 1966 bloque le systéme communautaire. Ce texte prévoit dans
son paragraphe premier que lorsque des intéréts nationaux trés importants sont en jeu, les Etats
membres se doivent d’arriver & une solution acceptable pour tous dans un délai raisonnable. A ce
paragraphe la France en a fait ajouter un second, qui dispose que « lorsqu’il s’agit d’intéréts trés

importants, la discussion devra se poursuivre jusqu’a ce que 1’on soit parvenu a un accord unanime ».

L’adoption de ce texte, si elle a l’avantage d’éviter le blocage politique du systeme
communautaire, a en revanche 1’inconvénient de bouleverser 1’équilibre institutionnel existant. En
effet, en éliminant du systéme décisionnel la procédure du vote a la majorité qualifiée, on aboutit a un
immobilisme politique. Les Etats savent que sans leur accord aucune mesure ne sera adoptée
puisqu’ils disposent d’un droit de veto leur permettant de bloquer une action. Dans ces conditions, on
assiste a la montée en puissance du Conseil tandis que la Commission voit son pouvoir d’initiative et
son indépendance vis-a-vis du Conseil affaiblis. En effet, 'unanimité étant désormais exigée pour
I’adoption de mesures, la régle qui rendait cette unanimité nécessaire pour amender une proposition de
la Commission devient en conséquence nulle. Par conséquent, la Commission se voit dans I’obligation
de se soumettre «a la logique diplomatique du Conseil dans I’exercice de son pouvoir de
proposition®"? ». Effectivement, pour proposer un texte qui sera susceptible d’étre favorablement
accueilli par les Etats membres, la Commission doit d’abord négocier ce texte au sein des groupes de

travail et du Coreper qui trés souvent vont reformuler la proposition.

120. Pourtant, ce renversement de la balance des intéréts inquicte si bien que lors du
Sommet de Paris en décembre 1974 les chefs d’Etat et de gouvernement décident au point C du
communiqué final que « pour améliorer le fonctionnement du Conseil de la Communauté, ils estiment
qu’il convient de renoncer a la pratique qui consiste a subordonner au consentement unanime des Etats

membres la décision sur toute question ». Toutefois, cette déclaration d’intention ne sera suivie

23 Ph. LUTTON, Les équilibres mouvants du systéme institutionnel de la Communauté économique

européenne : quelques réflexions, Revue frangaise de science politique, 1985, précité, sp. p.36
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d’aucune application alors qu’avec I’¢largissement des Communautés européennes a douze Etats
membres il devient évident que la pratique du vote a I'unanimité va rendre impossible 1’adoption de
décisions nouvelles. Il devient alors urgent de recourir au fonctionnement normal et initialement prévu

par les traités.

Il faut alors attendre 1’Acte unique européen pour que soit officialisé et rendu obligatoire le
recours a la majorité qualifiée, puisque son champ d’application est étendu. Néanmoins, le compromis
de Luxembourg n’a jamais été juridiquement abrogé, et reste donc toujours valable et constitue encore
de cette maniére une menace de blocage du systéme communautaire. Mais avec I’Acte unique
européen, la balance des intéréts se trouve rétablie a la faveur d’une relation de collaboration entre le

Conseil et la Commission.

121. Désormais, D’intensification du recours au vote majoritaire et la condamnation
implicite du droit de veto donne tout son sens a I’article 250 CE (ex-article 189 A) qui, en prévoyant
que « lorsqu’en vertu du présent traité un acte du Conseil est pris sur proposition de la Commission, le
Conseil ne peut prendre un acte constituant amendement de la proposition que statuant a I’unanimité
tout au long des procédures conduisant a I’adoption d’un acte communautaire (...) », valorise la

proposition de la Commission.
2.2. La balance des intéréts rétablie en faveur du Parlement européen

122. Dans la logique initiale des traités de Rome, le Parlement européen était dénué de
pouvoirs tant politiques que législatifs ou budgétaires. L’Assemblée n’était rien d’autre qu’une
concession faite par les auteurs des traités au droit constitutionnel interne, qui prévoit la présence d’un
¢lément de contrdle démocratique sur le gouvernement. Mais dans le systéme communautaire qui est
dominé par une logique intergouvernementale, il n’était pas envisageable qu’un Parlement
indépendant des gouvernements nationaux et de ce fait fondamentalement supranational, soit doté de
compétences fortes. Ainsi, I’intérét des peuples des Etats membres était laissé de coté au profit des
intéréts des Etats membres. Dans ces conditions le Parlement européen cumulait « les motifs de faible

1égitimité avec des pouvoirs marginaux®'* ».

123. Trés vite cependant, le Parlement européen allait faire pression sur le Conseil afin de
développer sa participation dans le processus décisionnel communautaire. Aussi I’Assemblée a-t elle
vu ses pouvoirs s’accroitre de facon considérable, de sorte qu’aujourd’hui elle est une institution sans
laquelle la Communauté ne peut fonctionner. C’est donc principalement grace aux modifications

apportées aux traités que le Parlement européen a vu son champ d’action s’étendre.

2% Ph. LUTTON, Les équilibres mouvants du systéme institutionnel de la Communauté économique

européenne : quelques réflexions, précité, sp. p. 32
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A Dorigine, les traités ne confiaient au Parlement européen qu’un rdle réduit en matiére
budgétaire. Néanmoins, 1’attribution a la Communauté européenne de ressources propres conduisit a
un ¢largissement des pouvoirs budgétaires du Parlement européen. Ainsi grace aux traités de
Luxembourg du 22 avril 1970 et de Bruxelles du 22 juillet 1975 1’Assemblée est devenue 1’une des
deux branches de 1’autorité budgétaire, 1’autre étant le Conseil. Le Parlement européen dispose ainsi

215

d’un pouvoir de décision finale sur les dépenses non obligatoires, du pouvoir d’arréter le budget™ >,

mais aussi du pouvoir de donner décharge a la Commission de sa gestion budgétaire.

En maticre législative et a la différence des parlements nationaux, le Parlement européen n’est pas
le titulaire du pouvoir législatif dans le systéme décisionnel communautaire. Initialement, sa
participation se limitait 2 donner son avis au Conseil dans les cas imposés par le traité. Avec

6

’adoption de I’Acte unique européen, I’introduction des procédures de coopération’'® et d’avis

conforme?!’

augmente ses pouvoirs. Mais c’est surtout le trait¢ sur I’Union européenne qui a
réellement accentué les pouvoirs législatifs du Parlement européen, puisqu’il s’est vu reconnaitre un
pouvoir de codécision avec le Conseil. Ce pouvoir fut par la suite renforcé par les traités d’ Amsterdam

et de Nice.

124. Dans ces conditions, le systéme décisionnel commence a voir tous les intéréts que
symbolisent les institutions représentés d’un poids qui, sans étre égal, permet a chacune d’elles de
s’affirmer sur le plan politique. Effectivement, c’est le Conseil qui reste encore 1’organe le plus
puissant dans la Communauté européenne. Néanmoins, c’est la toute la subtilité du principe de
I’équilibre institutionnel que de permettre une relation cohérente entre trois légitimités opposées.
Cependant, pour que dure cet équilibre qui, a la veille d’un nouvel élargissement reste encore fragile,

il faut une réelle volonté de la part des hommes qui font 1’Europe.
PARAGRAPHE 2 : UN PRINCIPE DE PROTECTION JURIDICTIONNELLE

125. Dans le processus décisionnel communautaire institué par les traités, chacune des
institutions est dotée de pouvoirs spécifiques. Cette répartition des compétences devra étre protégée de
maniére a ce que soit préservé 1’équilibre institutionnel. C’est pourquoi la Cour de justice, tout en
faisant partie de cet équilibre, y tient un rdle particulier (A),qui va lui permettre de soumettre le

respect de ce principe a son contréle (B).

215 Ce pouvoir est exercé par I’intermédiaire du président du Parlement européen
216 Article 252 CE (ex-article 189 C)
17 Article 192 CE paragraphe 1 (ex-article 138 B)
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A. LE ROLE DE LA COUR DE JUSTICE DANS LE PRINCIPE DE L’EQUILBRE

INSTITUTIONNEL

126. Dés I’origine des Communautés, les traités ont placé la Cour de justice au cceur du
systéme institutionnel communautaire en lui confiant la mission extrémement vaste d’assurer « le
respect du droit dans 1’interprétation et I’application du présent traité*'® ». La marge d’action qui est
octroyée a la Cour de justice est donc suffisamment large pour que celle-ci soit amenée a exercer une
fonction primordiale dans le systéme juridique communautaire. En effet, au-dela des fonctions qu’un
organe judiciaire classique assume, la Cour de justice joue également un réle normatif (1) ainsi que

constitutionnel (2) dans le dispositif juridique des Communautés.
1. Un réle normatif

127. Afin d’assurer le respect du droit dans I’interprétation et I’application du traité, la
Cour de justice exerce trois types de compétences d’attribution. Elle exerce des compétences
contentieuses comprenant le recours en annulation, le recours en manquement et le recours en carence.
La Cour de justice exerce également des compétences préjudicielles qui lui assurent le monopole de
I’interprétation du droit communautaire, afin qu’il soit uniformément appliqué dans les Etats membres.
Enfin, la Cour de justice exerce des compétences consultatives lui permettant de vérifier la
compatibilité avec les traités d’accords envisagés entre la Communauté et des Etats tiers. Par ailleurs,
parce qu’il lui incombe de participer avec et de la méme manicre que les autres institutions a la
réalisation des taches confi¢es a la Communauté, la Cour de justice doit assumer a cet égard toutes les
responsabilités qui Iui sont confiées par les traités. C’est pourquoi, bien que les compétences de la

Cour de justice n’implique pas 1’exercice d’un pouvoir normatif, celui-ci parait néanmoins exister.

128. Effectivement, il semblerait que la Cour de justice exerce un « « law-making power »
modulé qui arréte, corrige ou rectifie les excés du pouvoir communautaire®’® ». Ce « law-making
power » de la Cour de justice est en quelque sorte la capacité du juge communautaire a créer du droit

soit en tant que « législateur d’appoint », soit en tant que « législateur de substitution® ».

Dés I’origine, la Cour de justice est intervenue en tant que législateur d’appoint car tres vite elle a
considéré qu’il ressortait de sa mission d’encadrer le développement des Communautés européennes.
C’est en ¢élaborant une jurisprudence volontaire et dynamique qu’elle est parvenue a donner un

fondement juridique solide aux Communautés, notamment en dégageant les deux principes

218 Article 220 CE, ex-article 164 CE
219 M. BETTATI, Le « law-making power » de la Cour, Pouvoirs, n°48, 1989, p.57, sp. p.59

220

ibidem, sp. p.59 et 62
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fondamentaux, propres au droit communautaire, que sont I’applicabilité directe du droit
communautaire®' et sa primauté222 dans les Etats membres. Dans ce contexte, c’est en se fondant sur
les traités qui constituent un cadre guidant les créations normatives des institutions, que la Cour de
justice a pu donner toute sa dimension au droit communautaire, devenant de la sorte le « dépositaire
supréme de 1’intérét communautaire® ». Elle a donc utilisé son pouvoir de créer du droit afin de
préciser voire de définir elle-méme les principes dirigeant le droit communautaire. Ainsi, en ce qui
concerne les quatre libertés de circulation, lors de la mise en ceuvre des traités seule la libre circulation
des marchandises était primordiale, les autres n’étant que secondaires. Pourtant, la Cour de justice tout
en donnant une interprétation des notions relatives a la circulation des marchandises a également
défini et développé des notions propres a la libre circulation des personnes, des services et des
capitaux. Par ailleurs, la Cour de justice fut amenée a développer les compétences de la Communauté
en matiére de conclusion d’accord international, puisqu’elle a reconnu que la Communauté est investie

de cette compétence « méme en 1’absence de disposition expresse a cet égard™* ».

129. Un autre aspect du pouvoir normatif de la Cour de justice est son role de substitution.
En effet, pour faire prévaloir I’intérét communautaire contre tout obstacle éventuel la Cour de justice
s’est reconnue compétente pour suppléer aux auteurs des traités et aux institutions défaillants. Ainsi, la
Cour de justice prendra-t elle sur elle de donner des « solutions judiciaires & des problémes
constitutionnels™ ». En ce qui concerne les directives, malgré la conception dominante selon laquelle
I’interprétation exégétique de 1’article 249 CE (ex-article 189 CE) s’opposerait a la reconnaissance
d’un effet direct des directives, la Cour de justice en se substituant au « législateur primaire™® » ¢’est-

22 . . N
’ a reconnu que «si en vertu de I’article 189, les réglements sont

a-dire aux auteurs du traité
directement applicables et par conséquent par leur nature susceptibles de produire des effets directs, il
n’en résulte pas que d’autres catégories d’actes visés par cet article ne peuvent jamais produire d’effets
analogues ; qu’il serait incompatible avec I’effet contraignant que ’article 189 reconnait a la directive
d’exclure en principe que I’obligation qu’elle impose puisse €tre invoquée par des personnes

concernées®® ».

221 CJCE 5 février 1963, Van Gend en Loos, aff. 26/62, Rec. 1963, p.3

2 CJCE 15 juillet 1964, Costa ¢/ Enel, aff.6/64, Rec.1964, p.1141

2 G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p.232

2% Avis du 26 avril 1977, Projet d’accord relatif a linstitution d’un fonds européen d’immobilisation de la
navigation intérieure, avis 1/76, Rec.1976, p.741

25 G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p.232

26 M. BETTATI, Le « law-making power » de la Cour, précité, sp. p.62

227 en effet Iarticle 249 CE (ex-article 189 CE) prévoit expressément ’applicabilité directe des réglements tandis
qu’il reste muet sur le possible effet direct des autres catégories d’actes.

28 CJCE 4 décembre 1974, Van Duyn, aff. 41/74, Rec. 1974, p.1337
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De la méme fagon, le juge communautaire a élaboré dés 1969*% une jurisprudence
(d’anticipation) relative aux droits fondamentaux, de laquelle il ressort que « les droits fondamentaux
font partie intégrante des principes généraux du droit communautaire, dont la Cour assure le respect.
En assurant la sauvegarde de ces droits elle est tenue de s’inspirer des traditions constitutionnelles
communes aux Etats membres, de maniére que ne sauraient étre admises dans la Communauté des
mesures incompatibles avec les droits fondamentaux reconnus par les constitutions de ces Etats™" ».
Depuis le traité sur I’Union européenne cette jurisprudence a trouvé un écho, car désormais 1’article 6
UE (ex-article F) prévoit que « I’Union est fondée sur les principes de la liberté, de la démocratie, du

231

respect des droits de I’homme et des libertés fondamentales (...) » et qu’elle « respecte les droits

fondamentaux, tels qu’ils sont garantis par la Convention européenne des droits de I’homme et des

libertés fondamentales (...)>" ».

Par ailleurs, a propos de la caducité du trait¢ CEEA dénoncée par la France la Cour de justice fut
amenée a se substituer au Conseil manifestement défaillant. En effet, dans ’affaire de 1’Agence
d’approvisionnement d’Euratom dans laquelle la France prétendait que les dispositions du chapitre VI
du traité CEEA auraient été frappées de caducité du fait que le Conseil n’avait pas dans le délai de 7
ans confirmé ces dispositions ou adopté de nouvelles dispositions comme le prévoyait 1’article76, la
Cour a explicitement reconnu que « la caducité des dispositions du traité ne se présume pas « en se
fondant sur le « risque de rupture de continuité » qui existait dans un domaine ou le traité avait prévu

. %] 2
la poursuite d’une politique commune®.

De méme, dans la délibération Euratom n°1/78 la Cour de justice passa outre la position du
Conseil qui refusait la participation de la Communauté a la convention sur la protection physique des
maticres et installations nucléaires. A cet égard, elle affirma que « la convention projetée par I’Agence
internationale de I’énergie atomique ne peut étre mise en vigueur pour ce qui concerne la
Communauté, que grace a une association étroite, dans le processus de négociation et de conclusion,
autant que dans 1’exécution des engagements assumés, entre les institutions de la Communauté et les

Etats membres™* ».

¥ CJCE 12 novembre 1969, Stauder, aff.29/69, Rec.1969, p.419

2% CJCE 13 décembre 1979, Hauer, aff. 44/79, Rec. 1979, p.3727

Bl paragraphe 1

22 paragraphe 2

23 CJCE 14 décembre 1971, Commission ¢/ France, aff. 7/71, Rec. 1971, p.1003

2% Délibération de la Cour du 14 novembre 1978, Projet de convention de I’Agence internationale de I’énergie
atomique sur la protection des matieres, installations et transports nucléaires, Délibération 1/78, Rec.1978,

p.2151
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130. Toutefois, il s’agit de prises de position courageuses car la Cour de justice s’est
exposée a de vives critiques, ce qui aurait pu remettre en cause sa légitimité. En effet, la
reconnaissance d’un effet direct aux directives a été per¢u comme « une usurpation du pouvoir
législatif des Etats membres™ ». Mais c’est surtout a I’occasion de la délibération Euratom 1/78 que
les critiques furent les plus vives. En effet, le 17 février 1979 une proposition de loi fut déposée par M.
Debré et J. Foyer d’aprés laquelle devait « étre expressément constatée la nullité au regard de la
République frangaise pour cause de fraude et d’excés de pouvoir, de 1’acte dit : Délibération de la
Cour (...)"®». Néanmoins, « mégalomane™’ » ou non, la Cour de justice a su mettre en place et
préserver un systéme judiciaire garantissant le respect du droit communautaire et 1’unité de son

application dans les ordres juridiques des Etats membres.
2. Un réle constitutionnel

131. Le réle constitutionnel de la Cour de justice ne lui est pas intrinséque car les traités
constitutifs des Communautés européennes n’ont pas clairement déterminé un cadre constitutionnel
formel. Toutefois, cette absence de constitution et de cadre étatique ne doit pas conduire a dénier a la
Cour de justice tout caractére constitutionnel, car son statut (2.1.) et ses fonctions (2.2.) montrent

qu’une telle assimilation est possible.
2.1. Le statut de la Cour de justice

132. Pour étre constitutionnelle, une juridiction doit se distinguer « par son statut, dominé
par une trilogie : inscription dans le texte fondateur de I’ordre juridique, composition d’un type
particulier a influence politique, et enfin, place dans I’équilibre des pouvoirs constitutionnels a travers
la référence & la notion de « pouvoir constitutionnel »>*». Dans ces conditions, on constate
qu’effectivement la Cour de justice est consacrée de manicre formelle par le traité dans les articles 220
CE (ex-article 164 CE) a 245 CE (ex-article 188 CE) qui prévoient son statut, sa composition, ses
fonctions, par I’article 68 CE qui pose la compétence en maticre d’interprétation ou d’appréciation de
validité d’actes pris dans le cadre du nouveau titre IV>* et enfin, la haute juridiction communautaire se
voir inscrite dans le traité sur 1’union européenne au titre VI relatif a la coopération policiére et

judiciaire en matiére pénale.

3 J. FOYER, Le contréle des parlements nationaux sur la fonction normative des institutions communautaires,
RMC 1979, p.161

36« Proposition de loi portant rétablissement de la souveraineté de la République en matiére d’énergie
nucléaire », Ass. Nat., n°917, cité par M. BETTATI, Le « law-making power » de la Cour, précité, sp. p.64
7M. DEBRE, Le Monde du 11 janvier 1979

28 H. GAUDIN, La Cour de justice, juridiction constitutionnelle ?, R.A.E. 2000, p.209, sp. p.211

239 « visas, asile, immigration et autres politiques liées a la libre circulation des personnes
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Par ailleurs, I’article 223 CE (ex-article 167 CE) prévoit que les juges et les avocats généraux
soient « choisis parmi des personnalités offrant toutes garanties d’indépendance, et qui réunissent les
conditions requises pour I’exercice, dans leurs pays respectifs, des plus hautes fonctions
juridictionnelles, ou qui sont des jurisconsultes possédant des compétences notoires (...) ». Ainsi, la
désignation des membres de la haute juridiction communautaire apparait politique méme si elle n’est
pas opérée par le Parlement européen qui est démocratiquement élu, mais par 1’exécutif des Etats
membres. Néanmoins, il semble que ce mode de désignation permette de mieux asseoir la 1égitimité de
la Cour de justice car «la désignation par le seul Parlement européen se solderait par un

appauvrissement de la 1égitimité de la Cour™ ».

Enfin, la Cour de justice peut étre qualifiée de juridiction constitutionnelle car une place lui est
accordée au sein de 1’équilibre institutionnel. En effet, le traité dans son article 7 CE lui accorde le
statut d’institution et la situe de ce fait, au méme niveau que le Parlement européen, le Conseil, la
Commission et la Cour des comptes. Dans ces conditions, la Cour de justice se voit attribuer la
mission de réaliser les taches confiées a la Communauté en collaboration avec les autres institutions en
plus de sa mission propre d’assurer « le respect du droit dans I’interprétation et 1’application du
traité**' ». Donc, la Cour de justice tout en étant inscrite dans le traité aux cotés des autres institutions

évolue en marge d’elles dans le cadre de sa mission particuliere qui va I’amener a contrdler les actes

de ces institutions, et a remplir de la sorte les fonctions d’une juridiction constitutionnelle.
2.2. Les fonctions de la Cour de justice

133. En attribuant des compétences aux Communautés et en les répartissant entre les
différentes institutions, les rédacteurs des traités ont fait de la Cour de justice la garante de cette
répartition. Ainsi, de méme que les juridictions constitutionnelles internes ont pour mission d’assurer
le respect de la Constitution par les lois, la Cour de justice reconnait que «la Communauté
économique européenne est une Communauté de droit en ce que ni ses Etats membres ni ses
institutions n’échappent au contréle de la conformité de leurs actes a la constitution de base qu’est le
traité** », apparaissant de la sorte comme la garante du respect du traité, placé au plus haut niveau de
la hiérarchie des normes, et par la de I’ensemble du droit communautaire. La fonction constitutionnelle
de la Cour de justice concerne donc de fagon indistincte aussi bien les Etats membres que les
institutions. A cet égard, son rdle constitutionnel s’est trouvé renforcé par la création du Tribunal de

243
3

premiére instance auquel la décision du Conseil du 8 juin 1993°* a transféré 1’ensemble des recours en

0 H. GAUDIN, La Cour de justice, juridiction constitutionnelle ?, précité, sp. p.212

1 Article 220 CE (ex-article 164 CE)

2 CJCE 23 avril 1986, Parti écologiste « Les Verts » ¢/ Parlement européen, aff. 294/83, Rec. 1986, p.1339
3 JOCE n° L 144 du 16 juin 1993, p.21
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annulation, en carence et en indemnité introduits par des personnes physiques ou morales.
L’accroissement des compétences du Tribunal avec 1’article 225 CE (ex-article 168 A) qui désormais
peut étendre”* sa compétence a I’ensemble des recours directs donc également introduits par les Etats
membres et les institutions communautaires, contribue a renforcer la compétence constitutionnelle de
la Cour de justice a laquelle le traité ne réserve plus que de fagon limitée le renvoi préjudiciel. En
effet, le traité de Nice dans le nouvel article 225 CE paragraphe 3 prévoit que «le Tribunal de
premiére instance est compétent pour connaitre des questions préjudicielles, soumises en vertu de
I’article 234, dans des maticres spécifiques déterminées par le statut. Lorsque le Tribunal de premicre
instance estime que D’affaire appelle une décision de principe susceptible d’affecter 1’unité ou la
cohérence du droit communautaire, il peut renvoyer 1’affaire devant la Cour de justice afin qu’elle
statue. Les décisions rendues par le Tribunal de premiére instance sur des questions préjudicielles
peuvent exceptionnellement faire 1’objet d’un réexamen par la Cour de justice, dans les conditions et
limites prévues par le statut, en cas de risques sérieux d’atteinte a ['unité ou a la cohérence du droit

communautaire ».

Dans ces conditions, la Cour n’apparait plus comme une simple juridiction administrative. En
conséquence, afin d’assurer la cohérence et 1’unité du droit communautaire le traité met a la

disposition de la Cour de justice plusieurs voies de droit.

134. Afin de protéger les compétences respectives des Etats membres et des Communautés
européennes et afin de préserver 1’équilibre institutionnel existant a 1’intérieur de celles-ci, la Cour de
justice a pour mission d’assurer « le caractére commun du droit communautaire®* ». Pour ce faire, les
traités ont mis a sa disposition la procédure de renvoi préjudiciel prévue a Darticle 234 CE (ex-article
177 CE)*®. 1l s’agit d’un mécanisme de coopération judiciaire®” qui permet aux juridictions
nationales lorsqu’elles ont a appliquer le droit communautaire & un litige porté a leur connaissance, de
prononcer un sursis a statuer afin d’interroger la Cour de justice sur I’interprétation ou la validité de
celui-ci. La Cour de justice ne tranchera pas le litige mais participera a sa solution, de sorte que soit
assuré « en toutes circonstances a ce droit (communautaire) le méme effet dans tous les Etats membres

de la Communauté®®® ».

De plus, la garantie du « caractére commun » du droit communautaire passe également par la

constatation du manquement d’un Etat membre aux obligations communautaires auxquelles il a

2 uniquement par décision du Conseil

* H. GAUDIN, La Cour de justice, juridiction constitutionnelle ?, précité, sp. p.213
246 article 41 CECA et article 150 CEEA

7T CJCE 1 décembre 1965, Schwarze, aff.16/65, Rec. 1965, p.1081

8 CJCE 16 janvier 1974, Rheinmiihlen, aff. 166/73, Rec.1974, p.33
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souscrit en adhérant aux Communautés européennes. Ce moyen de contrdle est mis en ceuvre par la
procédure du recours en manquement prévue aux articles 226, 227 et 228 CE (ex-articles 169, 170 et
171 CE). Cette procédure permet de faire constater par la Cour de justice, qui statue en dernier ressort,
le manquement commis par un Etat membre & ses obligations découlant des traités constitutifs et de
leurs actes d’application, du titre VII du traité sur I’Union européenne relatif a la coopération
renforcée, de I’article 6 UE paragraphe 1 (ex-article F paragraphe 2), des dispositions du traité

d’ Amsterdam sur la simplification ainsi que du protocole des priviléges et immunités.

135. Par ailleurs, en tant que gardienne de la répartition des compétences entre les
institutions communautaires la Cour de justice pourra étre amenée a se prononcer sur la 1égalité d’un
acte pris par une institution dans le cadre de ’article 249 CE (ex-article 189 CE). En effet, le recours
en annulation prévu par I’article 230 CE (ex-article 173 CE) qui permet d’attaquer les actes des
institutions investies d’un pouvoir de décision, habilite la Cour de justice a annuler un acte qui

méconnaitrait le principe de 1’équilibre institutionnel.

De méme, si la Cour de justice est habilitée a sanctionner les actes illicites pris par les institutions
communautaires, elle est également compétente pour sanctionner leurs inactions préjudiciables au bon
fonctionnement des Communauté. C’est ce que prévoit la procédure du recours en carence prévue par
I’article 232 CE (ex-article 175 CE). A cet égard, il semble que méme si la Cour de justice a eu
I’occasion d’affirmer que les articles 230 CE et 232 CE « ne forment que I’expression d’une seule et
méme voie de droit** » le recours en carence soit autonome par rapport au recours en annulation dans
la mesure ou I’article 232 CE tend plutot a faire constater 1’abstention illégale du Parlement européen,
du Conseil ou de la Commission en violation du traité, et non a annuler la décision implicite de rejet

résultant de cette abstention®’.

136. D’autre part et a I’instar d’une juridiction constitutionnelle classique, la Cour de
justice a dégagé une jurisprudence relative a la protection des droits fondamentaux de la personne. En
effet, bien que la Communauté européenne soit économique et politique la Cour de justice ne pouvait
dénier aux individus « le droit d’invoquer leur constitution sans les faire bénéficier d’une protection
comparable au niveau communautaire™'. » C’est ainsi que dans un arrét du 17 décembre 1970, la Cour
de justice admit que « la sauvegarde de ces droits, tout en s’inspirant des traditions constitutionnelles

communes aux Etats membres, doit étre assurée dans le cadre de la structure et des objectifs de la

9 CJCE 18 novembre 1970, Chevalley, aff. 15/70, Rec. 1970, p.975
39D, SIMON, Le systéme juridique communautaire, précité, sp. p.398 ; J. RIDEAU, Droit institutionnel des
Communautés et de I’Union européenne, précité, sp. p.739

1 G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p.162
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(252 o L A g - .
Communauté™® ». Ainsi, la Cour de justice fut amenée a énoncer toute une série de droits
fondamentaux protégés dans 1’ordre juridique communautaire tel que par exemple la non

discrimination fondée sur le sexe>>.

137. Enfin, ce qui permet en dernier lieu d’identifier la mission constitutionnelle de la
haute juridiction communautaire est le fait qu’elle puisse se prononcer sur la compatibilité avec les
traités d’un accord international envisagé par la Communauté, tel que cela est prévu par I’article 300
CE paragraphe 6 (ex-article 258 CE). Cette disposition est d’ailleurs a rapprocher de 1’article 54 de la
Constitution frangaise de 1958 qui prévoit que « si le Conseil constitutionnel, saisi par le Président de
la République, par le Premier ministre, par le Président de I’une ou 1’autre assemblée ou par soixante
députés ou sénateurs, a déclaré qu’un engagement international comporte une clause contraire a la
Constitution, I’autorisation de ratifier ou d’approuver I’engagement international en cause ne peut

intervenir qu’apres révision de la Constitution ».

138. La Cour de justice apparait donc comme une institution indépendante et 1égitime, et
trouve ainsi sa place au sein de 1’équilibre institutionnel. Néanmoins, sa mission d’assurer « le respect
du droit dans I’interprétation et ’application du traité*>* » la rend indépendante des autres institutions
si bien que tout en relevant de 1’équilibre institutionnel la Cour de justice y est tout de méme
extérieure. C’est finalement dans ce contexte que sa fonction constitutionnelle semble prendre toute sa
dimension, puisque c’est a elle qu’il revient de contrdler le respect par le Parlement européen, le

Conseil et la Commission de 1’équilibre institutionnel tel qu’il a été défini par les traités.
B. LE CONTROLE JURIDICTIONNEL DU PRINCIPE DE L’EQUILIBRE INSTITUTIONNEL

139. Dans le cadre de la mission qui lui est impartie de faire respecter les traités
communautaires et les principes institutionnels qui en découlent, la Cour de justice exerce une
fonction de juridiction constitutionnelle. A cet égard, elle sanctionnera tout manquement au respect de
I’équilibre institutionnel (1), ce qui conférera a ce principe une place particuliérement importante dans

le contentieux de 1’annulation (2).

1. La nécessité d’une sanction juridictionnelle (pour assurer le respect du principe de ’équilibre

institutionnel)

140. Le principe de 1’équilibre institutionnel a une fonction de protection, dans la mesure

ou il est destiné a garantir le respect de la répartition des compétences établie entre chaque institution

22 CJCE 17 décembre 1970, Internationale Handelgesselschaft, aff. 11/70, Rec. 1970, p.1135
3 CJCE 15 juin 1978, Defrenne, aff.149/77, Rec. 1978, p.1365
% Article 220 CE (ex-article 164 CE)
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communautaire. Le non-respect de ce principe entrainera alors 1’application d’une sanction
juridictionnelle, laquelle est prévue par le traité qui apparait comme « la charte constitutionnelle de

2
base™ ».

Dans les ordres juridiques internes et notamment en droit francais, la séparation des pouvoirs
s’inscrit dans une logique d’indépendance de 1’autorité judiciaire ce qui implique que le pouvoir
1égislatif ne puisse censurer une décision rendue par le juge. Pourtant, rien n’empéche le Parlement de
désavouer a posteriori une jurisprudence qui 1’embarrasse. En effet, la hiérarchie des organes qui
s’inscrit dans une logique de souveraineté sous tend la possibilité pour le pouvoir 1égislatif de revenir
sur I’interprétation donnée par le pouvoir judiciaire. Néanmoins une telle liberté n’est octroyée que
dans le respect de la Constitution. On constate donc que la sanction de la séparation des pouvoirs n’est
pas juridictionnelle mais plut6t politique. Effectivement, en droit interne c¢’est une interprétation large
de la séparation des pouvoirs qui prédomine car chaque organe va disposer d’un champ de
compétences précisément délimité et de la capacité d’influencer les autres organes. Dans ces
conditions, « chaque pouvoir, au sens organique du terme, est ainsi amené a utiliser les moyens de
pression dont il dispose au titre de la Constitution pour contraindre les autres pouvoirs a respecter son

: 256
champ de compétences™ ».

La Constitution frangaise du 5 octobre 1958 prévoit un régime parlementaire « équilibré ». Ainsi,
le Gouvernement est politiquement responsable devant I’ Assemblée nationale™’ et le seul moyen pour
mettre en jeu cette responsabilité est le vote d’une motion de censure a la majorité absolue des
membres qui la composent™®. Toutefois, la logique du régime parlementaire suppose que I’autorité
exécutive dispose de moyens d’action sur le Parlement de facon a ce qu’un équilibre entre ces deux
pouvoirs soit trouvé. Le moyen d’agir le plus efficace pour I’exécutif, est alors le droit de dissolution
de I’Assemblée Nationale dont dispose le Président de la République. Il s’agit d’une compétence
exclusive qui ne nécessite aucune intervention décisive du Gouvernement, qui ne joue qu’un rdle

consultatif.

141. Cependant, le systéeme de protection des prérogatives de chaque institution mis en
place dans I’ordre juridique communautaire ne prévoit que peu de moyens d’action d’ordre politique.
On constate a cet égard, que seul le Parlement européen dispose du pouvoir de remettre en cause une
institution. En effet, I’article 201 CE (ex-article 144 CE) permet a I’ Assemblée de voter une motion de

censure sur la gestion de la Commission et lui offre donc la possibilit¢ de la désavouer. En ce qui

5 CJCE 23 avril 1986, Parti écologiste « Les Verts » ¢/ Parlement européen, aff. 294/83, précité
26 C. SCHMITTER, Le principe de I’équilibre institutionnel, précité, sp. p.479

*7 Article 20 alinéa 3 de la Constitution de 1958

% Article 49 alinéa 2 de la Constitution de 1958

78



LE PRINCIPE DE L’EQUILIBRE INSTITUTIONNEL DANS L’UNION EUROPEENNE

concerne les deux autres composantes du triangle institutionnel, ces organes n’ont pas un tel pouvoir a
leur disposition. Le Conseil peut refuser d’adopter une proposition de la Commission ou vouloir la
modifier si elle lui parait contraire a I’équilibre institutionnel, en statuant  1’unanimité*’. Quant a la
Commission, son moyen d’action est celui qui consiste a faire pression sur le Conseil au moment de la
phase préparatoire de la proposition puisque tant qu’il n’a pas statué la Commission est libre de

modifier son texte®®.

142. Donc, finalement, les institutions communautaires disposent de moyens d’action
politique limités pour faire respecter leur domaine de compétences. Dans ces conditions, la Cour de
justice a reconnu que c¢’était a elle qu’il revenait de sanctionner tout manquement au principe de
I’équilibre institutionnel. Effectivement, dans le cadre de la mission qui lui est conférée par 1’article
220 CE (ex-article 164 CE) elle considére qu’elle est « chargée, en vertu des traités, de veiller au
respect du droit dans leur interprétation et dans leur application, (et) doit étre en mesure d’assurer le
maintien de ’équilibre institutionnel®®' », ce qui implique le contrdle juridictionnel du respect des
prérogatives des différentes institutions a travers des voies de droit appropriées. Par conséquent, pour
la Cour de justice il est évident que dans le cadre de la séparation des pouvoirs (au sens organique de

cette théorie) le traité lui confie la charge d’arbitrer les rapports interinstitutionnels.

143. Ainsi, dans la fonction de protection des institutions les unes par rapport aux autres
qui est propre au principe de I’équilibre institutionnel, la Cour de justice estime qu’il est nécessaire de
« garantir de fagon certaine, en toutes circonstances, la censure d’un acte du Conseil ou de la
Commission qui méconnaitrait les prérogatives du Parlement ». A cet égard, « le respect de 1’équilibre
institutionnel implique que chacune des institutions exerce ses compétences dans le respect de celles
des autres. Il exige aussi que tout manquement a cette régle, s’il vient a se produire, puisse étre
sanctionné®® ». Toutefois, la Cour de justice exige qu’une atteinte soit véritablement portée aux
prérogatives d’une institution pour que soit effectué le contréle juridictionnel. Dans la mesure ou ce
sont les pouvoirs du Parlement européen qui sont les plus souvent menacés, la haute juridiction
communautaire « établit une relation entre la nature des pouvoirs du Parlement et le statut contentieux
de cette institution’® ». A cet égard, la Cour de justice considére que le Parlement européen est
recevable a la saisir « d’un recours en annulation dirigé contre un acte du Conseil ou de la

Commission, a la condition que ce recours ne tende qu’a la sauvegarde de ses prérogatives et qu’il ne

259 Article 250 CE paragraphe 1 (ex-article 189 A)

60 Article 250 CE paragraphe 2 (ex-article 189 A)

261 CJCE 22 mai 1990, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-70/88, précité

262 CJCE 22 mai 1990, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-70/88, précité

03 C. SCHMITTER, Le principe de I’équilibre institutionnel, précité, sp. p.480
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se fonde que sur des moyens tirés de la violation de celles-ci*** ». De méme, en ce qui concerne la
possibilité¢, non initialement prévue par les traités d’attaquer les actes de 1 ‘Assemblée, la Cour de
justice dans 1’arrét Les Verts reconnait que les actes pris par le Parlement européen peuvent « sans que
la possibilité soit ouverte de les déférer au contréle de la Cour empiéter sur les compétences des Etats
membres ou des autres institutions ou outrepasser les limites qui sont tracées aux compétences de leur
auteur ». Dans ces conditions, la Cour de justice considére que « le recours en annulation peut &tre
dirigé contre les actes du Parlement européen destiné a produire des effets juridiques vis-a-vis des
tiers™ ». Ainsi, la Cour accepte la légitimation passive du Parlement européen dés lors que les actes
dont il est I’auteur font grief. Aujourd’hui et depuis le traité sur I’Union européenne, I’article 203 CE
paragraphe 1 (ex-article 173 CE) prévoit que « la Cour de justice controdle la légalité (...) des actes du

Parlement européen destinés a produire des effets juridiques vis-a-vis des tiers ».

144. Par ailleurs, la Cour de justice quand elle procéde au contréle juridictionnel du respect
de I’équilibre institutionnel, tend également a protéger les intéréts que représentent chacune des
institutions communautaires. C’est en cela que le contrdle de la base juridique, lorsque sont en jeu les
compétences du Parlement européen, sera trés important. En effet, c’est le choix de la base juridique
qui déterminera le degré de participation du Parlement européen au processus décisionnel

communautaire.

145. En conséquence, en statuant ainsi la Cour de justice vient préciser le contenu du
principe de 1’équilibre institutionnel. En effet, « (les traités) ont mis en place un systéme de répartition
des compétences entre les différentes institutions de la Communauté, qui attribue a chacune sa propre
mission dans la structure institutionnelle de la Communauté et dans la réalisation des tiches confiées a
celle-ci®® ». Donc, la Cour de justice considére le principe de I’équilibre institutionnel comme une
expression au niveau communautaire de la théorie de la séparation des pouvoirs. Le juge
communautaire se reconnait donc compétent pour assurer le maintien de 1I’équilibre institutionnel qui
apparait alors comme un principe constitutionnel. Finalement, I’équilibre institutionnel contribue a
I’agencement des institutions dans ’ordre juridique communautaire et ¢’est pourquoi la mission de
contrdle juridictionnel dévolue a la Cour de justice par les traités, justifie qu ‘elle s’attache a la

sauvegarde de ce principe fondamental.

264 CJCE 22 mai 1990, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-70/88, précité
265 CJCE 23 avril 1986, Parti écologiste « Les Verts » ¢/ Parlement européen, aff. 294/83, précité
266 CJCE 22 mai 1990, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-70/88, précité
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2. La place particuliére accordée au principe de I’équilibre institutionnel dans le contentieux de

Dannulation

146. En consacrant la défense du principe de I’équilibre institutionnel, la Cour de justice se
porte garante de cet équilibre mis en place par les traités et se positionne par la méme en tant que juge
constitutionnel de la Communauté. C’est en cette qualité que la Cour de justice va étre amenée a traiter
de conflits interinstitutionnels qui, dans le cadre du recours en annulation, reléveront du contentieux de
la constitutionnalité plutét que du simple contentieux de la 1égalité®®’. En effet, s’agissant du recours
en annulation la distinction établie par le traité entre requérants privilégiés®®® et requérants
ordinaires®® fait apparaitre nettement le caractére institutionnel de ce recours. Est ainsi organisé non

210, Par

plus le contentieux d’un acte, « mais plutot a travers cet acte, de 1’équilibre institutionnel (...)
conséquent, dans la mesure ou la Cour de justice s’est reconnue une fonction de gardienne de
I’équilibre institutionnel, elle va tout naturellement lui accorder une place particuliérement importante

dans les contentieux qui relévent de sa compétence, et notamment le contentieux de I’annulation.

147. Dans le cadre du recours en annulation, les cas d’ouverture prévus par le traité sont
I’incompétence, la violation des formes substantielles, la violation du traité ou de toute régle de droit
relative a son application et le détournement de pouvoir. En ce qui concerne le respect de 1’équilibre
institutionnel, la jurisprudence communautaire montre que des lors qu’elles affectent le processus

d’¢élaboration des actes communautaires, les violations des régles de forme sont sanctionnées.

148. Ainsi, toutes les atteintes portées aux mécanismes de formation de la décision comme
les modalités de vote au sein des institutions””' ou les obligations de consultation du Parlement
européen sont considérées comme illégales. Et c’est parce que 1’équilibre institutionnel sous-tend
I’ensemble de la construction institutionnelle communautaire, que la Cour de justice fait

rigoureusement respecter ce principe.

149. Dans le contentieux des actes communautaires, la marque la plus frappante du souci
du juge de garantir 1I’équilibre institutionnel est I’importance accordée a la procédure de consultation
du Parlement européen. En effet, la Cour de justice affirme que cette consultation doit avoir lieu dans

tous les cas prévus au traité’’* et doit laisser a I’Assemblée un délai nécessaire pour rendre son avis

7 yoir H. GAUDIN, La Cour de justice, juridiction constitutionnelle ?, précité, sp. p.214

28 11 s’agit selon I’article 230 CE, alinéa 2 des Etats membres, du Conseil et de la Commission. Depuis le traité
de Nice le Parlement européen compte parmi les requérants privilégiés.

2911 s’agit selon I’article 230 CE, alinéa 3 de la Cour des comptes et de la Banque centrale européenne.

2 H. GAUDIN, La Cour de justice, juridiction constitutionnelle ?, précité, sp. p.214

2"V CJCE 23 février 1988, Royaume-Uni ¢/ Conseil, aff. 68/86, Rec. 1988, p.855

72 CJCE 29 octobre 1980, Roquette, aff. 138/79, Rec. 1980, p.3333

81



LE PRINCIPE DE L’EQUILIBRE INSTITUTIONNEL DANS L’UNION EUROPEENNE

méme dans le cas ou la consultation n’est que facultative’”. De plus, la Cour de justice considére que
le Parlement européen doit étre reconsulté si le texte approuvé par le Conseil différe substantiellement
de celui a propos duquel le Parlement européen a émis un avis®’’. Donc, cette nécessité d’une
consultation effective du Parlement européen est imposée par le respect de 1’équilibre institutionnel

car elle en est « un élément essentiel’” ».

150. D’autre part, le souci de garantir le respect de I’équilibre institutionnel pourra
également se manifester dans la sanction de la violation des principes généraux du droit insérés dans le
bloc de légalité communautaire, duquel fait partie le principe de 1’équilibre institutionnel, et dont le

respect s’impose en conséquence aux institutions.

151. L’existence de ce contréle juridictionnel permet donc de garantir le maintien de
I’équilibre institutionnel voulu par les traités, ce qui implique que soient protégées les prérogatives de
I’Assemblée contre les institutions mais également qu’elle respecte les compétences des autres
organes. En conséquence, le principe de 1’équilibre institutionnel assure a I’ensemble des acteurs du
systéme juridique communautaire la protection de leurs droits et compétences. A ce titre on peut
estimer que, bien qu’étant de nature différente, le principe de 1’équilibre institutionnel et la théorie de
la séparation des pouvoirs sont semblables dans leur fonction premiére, qui est de limiter le pouvoir de

chacune des institutions afin que leur domaine de compétence soit sauvegardé.

3 CJCE 10 juin 1997, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C- 392/95, Rec.1997, p. 1-3213
2" CJCE 10 mai 1995, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C- 417/93, Rec. 1995, p. I-1185
3 CJCE 29 octobre 1980, Roquette, aff. 138/79, précité
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CHAPITRE 2 :

UN PRINCIPE DE NATURE EVOLUTIVE

152. Selon V. Constantinesco’’®, le principe de 1’équilibre institutionnel peut étre
appréhendé¢ de maniére statique ou dynamique. Dans une perspective statique, le principe de
I’équilibre institutionnel signifie que chaque institution a été dotée par les traités de pouvoirs qui lui
sont propres. Cette stabilité dans 1’attribution des compétences va par conséquent conduire a un statu
quo devant étre maintenu. Dans ces conditions, ce principe apparait comme « fondateur des
Communautés®”’ » dans la mesure ou il fonde la structure institutionnelle des Communautés et de

I’Union européenne.

Cependant, dans une perspective dynamique, I’équilibre institutionnel sera « mobile®” » dans la
mesure ou il ne sera possible que par le mouvement, c’est-a-dire par 1’évolution que peuvent lui faire
subir les traités. Cette dynamique du principe de 1’équilibre institutionnel traduira donc I’importance
que les traités, au fil de leurs révisions successives, entendent accorder aux institutions qui composent

le triangle institutionnel.

153. Dans ces conditions, la nature évolutive de 1’équilibre institutionnel a permis a la Cour
de justice de s’appuyer sur ce principe pour compléter de fagon dynamique les traités originaires
(Sectionl), mais elle Iui a également permis de traduire ce principe dans les rapports

interinstitutionnels (Section 2).

SECTION 1: LA DYNAMIQUE DU PRINCIPE DE L’EQUILIBRE

INSTITUTIONNEL

154. L’équilibre institutionnel n’est pas un principe statique fixé dans le temps, mais est au
contraire un principe empreint de dynamisme et perpétuellement en mouvement, puisqu’il est soumis a
I’évolution institutionnelle communautaire. En effet, «le caractére dynamique de I’intégration

européenne soumet 1’équilibre institutionnel établi par les traités a évolution. Les institutions

216y, CONSTANTINESCO, Les institutions communautaires, précité, sp. p.18
211 C. SCHMITTER, Principe de I'équilibre institutionnel, précité, sp. p.475
28 . CONSTANTINESCO, Les institutions communautaires, précité, sp. p.18
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communautaires représentent des intéréts spécifiques dont la variation du poids de chacun détermine

1’équilibre institutionnel*” ».

Dans ces conditions, c’est la flexibilité de ce principe qui a permis a la Cour de justice de mettre
en ceuvre une jurisprudence constructive favorisant le développement et 1’amélioration du processus
décisionnel communautaire d’une part, en reconnaissant un statut juridictionnel au Parlement européen
(Paragraphe 1) et d’autre part, en reconnaissant a la charge des institutions communautaires une

obligation de coopération loyale (Paragraphe 2).

PARAGRAPHE 1: LA RECONNAISSANCE DU STATUT JURIDICTIONNEL DU

PARLEMENT EUROPEEN
155. En vertu de la mission que lui reconnaissent les traités d’assurer le respect du droit

communautaire dans leur interprétation et leur application, la Cour de justice reconnait qu’il lui

280 . . .
1”°" ». Ainsi, ¢’est dans ce souci d’assurer

incombe de garantir « le maintien de 1’équilibre institutionne
le respect et le maintien de I’équilibre institutionnel que la Cour de justice a tenté d’améliorer le statut
juridictionnel du Parlement européen. Elle lui a conféré une place dans le contentieux de la 1égalité,

afin que soit rendue possible une sanction de la violation du principe de 1’équilibre institutionnel.

156. Toutefois, cette reconnaissance fut progressive car jusqu’au traité sur 1’Union
européenne le Parlement européen n’avait aucun accés au contentieux de la légalité. Ainsi, dans la
mesure ou la haute juridiction communautaire n’est aucunement compétente pour procéder a une
révision des traités, elle a di aménager le principe de I’équilibre institutionnel sans pour autant
instituer au profit du Parlement européen une nouvelle voie de droit non prévue par les textes
originaires. De cette manicre, la Cour de justice parvint sans violer le principe de 1’équilibre
institutionnel, a accorder au Parlement européen une place plus importante dans le systéme décisionnel

que celle que lui octroyait initialement le traité qui, par la suite, se fit I’écho de cette jurisprudence.

Par conséquent, la Cour de justice reconnut dans un premier temps [’assujettissement du
Parlement européen a son contrdle juridictionnel (c’est-a-dire sa « légitimation passive ») (A) et dans

un second temps, sa participation a ce controle (¢’est-a-dire sa « légitimation active ») (B).

A. L’ASSUJETTISSEMENT DU PARLEMENT EUROPEEN AU CONTROLE

JURIDICTIONNEL

2% C. DADOMO, Le principe de I'équilibre institutionnel dans les Communautés européennes, mémoire pour
I’obtention du DEA de droit communautaire, Strasbourg, 1986, 150p.
280 CJCE 22 mai 1990, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-70/88, précité
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157. La reconnaissance jurisprudentielle de la «légitimation passive» du Parlement
européen a été¢ rapidement acquise. C’est d’abord dans le cadre du contrdle de validité que cette
reconnaissance est intervenue (1). Puis, la haute juridiction communautaire admit que les actes du

Parlement européen puissent faire 1’objet d’un recours dans le cadre du contrdle de 1égalité (2).
1. La légitimation passive du Parlement européen dans le cadre du controle de validité

158. C’est d’abord dans le cadre de la procédure de renvoi préjudiciel que le Parlement
européen a vu se dessiner les contours de son statut judiciaire, et &tre ainsi admis a accéder au prétoire

de Ia Cour de justice.

159. L’article 234 CE (ex-article 177 CE) prévoit que « la Cour de justice est compétente
pour statuer a titre préjudiciel sur (...) la validité et I’interprétation des actes pris par les institutions de
la Communauté (...) » n’établissant de la sorte aucune différenciation entre les actes du Conseil, de la
Commission et du Parlement européen. Néanmoins, jusqu’au traité d’Amsterdam®™' le statut de la
Cour de justice dans son article 20 autorisait seulement les parties au litige principal, les Etats
membres, la Commission ainsi que le Conseil a présenter des mémoires ou des observations écrites
dans les procédures préjudicielles. Cette situation pouvait donc se révélait délicate lorsque les

interrogations des juridictions nationales concernaient le Parlement européen.

Ainsi, dans une affaire qui ne mettait pas en cause directement un acte de I’ Assemblée mais dans
laquelle il était demandé a la Cour de justice d’interpréter des dispositions parlementaires communes
aux trois Communautés relatives a la durée des sessions du Parlement européen®?, le juge
communautaire le considéra comme €tant mis en cause par cette procédure. En effet, dans la mesure
ou la Cour de justice devait se prononcer sur des dispositions concernant le fonctionnement de
I’ Assemblée, elle souhaita éviter de rendre un arrét qui produirait des effets directs sur le Parlement
européen sans qu’il puisse participer a la procédure. Pour ce faire, la Cour de justice eu recours a
I’article 21 paragraphe 2 du statut qui prévoit que « la Cour peut également demander aux Etats
membres et aux institutions qui ne sont pas parties au procés tous renseignements qu’elle estime
nécessaire aux fins du procés », et invita le Parlement européen a répondre a certaines questions

concretes.

De méme, la Cour de justice a dans I’arrét Lord Bruce of Donington™® réussi a renforcer le statut

judiciaire du Parlement européen, puisqu’elle confirma la solution de 1964. Il s’agissait pour le juge

A1 Cest I"article 6 111 3¢) qui modifie le protocole sur le statut de la Cour de justice signé a Bruxelles le 17 avril
1957

22 CJCE 12 mai 1964, Wagner ¢/ Fohrmann, aff. 101/63, Rec.1964, p.383

8 CJCE 15 septembre 1981, Lord Bruce of Donington, aff. 208/80, Rec. 1981, p.2205
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communautaire d’interpréter certaines regles du traité relatives a I’imposition de taxes nationales sur
les frais et indemnités versés par le Parlement européen a ses membres. Ici encore, il ne s’agissait pas
pour la Cour de justice d’interpréter un acte pris par le Parlement européen mais des dispositions
parlementaires. Dans ces conditions, il était concerné par la procédure engagée et a ce titre devait
pouvoir étre en mesure d’y participer afin de s’exprimer. La encore, la Cour de justice utilisa

I’expédient fourni par 1’article 21 paragraphe 2 du statut.

Dans cette lignée jurisprudenticlle la Cour de justice dans une procédure préjudicielle en
interprétation de dispositions parlementaires™, a invité le Parlement européen « conformément a

I’article 21 du statut CEE de la Cour de justice a fournir des renseignements (...) ».

160. En conséquence, cette reconnaissance jurisprudentielle a dépassé les veeux du juge
Pescatore pour qui « dans toute la mesure ou les actes du Parlement européen seraient de nature a
déployer ou prétendraient déployer des effets a l’intérieur des Etats membres, il existe par le
truchement de la procédure préjudicielle un contréle juridictionnel complet et efficace sur la validité
de ces actes™ ». En effet, la généralité de la formule de 1’article 234 CE (ex-article 177 CE) a permis
que soit rendue possible I'interprétation des actes du Parlement européen, mais comme le montre

également la jurisprudence, des dispositions parlementaires communes aux trois Communautés.
2. La légitimation passive du Parlement européen dans le cadre du controle de légalité

161. A Tinstar du renvoi préjudiciel, les traités originaires ne prévoyaient aucunement
I’ouverture des recours en annulation et en carence a ’encontre des actes du Parlement européen.
Pourtant, la Cour de justice procédant a une « véritable révision judiciaire du traité**® » consacre sans
référence de texte 1’ouverture du recours en annulation contre les actes du Parlement européen créant
des effets juridiques a 1’égard des tiers (2.1.). Néanmoins, en ce qui concerne la légitimation passive
de I’Assemblée dans le cadre du recours en carence, la Cour ne put se prononcer elle-méme sur cette
question car c’est le traité sur I’Union européenne qui consacra officiellement la 1égitimation passive

du Parlement européen (2.2.).
2.1. La leégitimation passive du Parlement européen dans le cadre du recours en annulation

162. De méme que pour admettre la légitimation passive du Parlement européen dans le

cadre du renvoi préjudiciel la Cour de justice avait contourné le principe de I’autonomie des traités,

2% CJCE 10 juillet 1986, Wybot, aff.149/85, précité

285 p_ PESCATORE, Reconnaissance et contréle judiciaire des actes du Parlement européen, RTDE 1978,
p-581, sp. 588

% 1 P. JACQUE, note sous I’arrét Les Verts précité, RTDE 1986, p.500
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elle a suivi un procédé identique pour reconnaitre que des actes pris par le Parlement européen

puissent étre attaqués en annulation, favorisant ainsi I’extension du contrdle de 1égalité.

Dans le trait¢ CECA, I’article 38 prévoit un recours en annulation contre les délibérations du
Parlement européen et c’est en se fondant sur ce texte, que la Cour de justice a déclaré recevable un
recours introduit par le Luxembourg contre une délibération de 1’Assemblée sur le lieu de ses
sessions®’. Cet arrét portait essentiellement sur le point de savoir si la résolution du Parlement
européen du 7 juillet 1981 relative au lieu de travail de 1I’Assemblée était conforme aux traités. Cette
résolution prévoyait une série de mesures concernant ses lieux de travail le temps que soit fixé un lieu
unique pour I’exercice de ses activités. Le Luxembourg attaqua cette résolution au motif que celle-ci
empiétait sur les compétences des Etats membres. Ici était donc soulevé le probléme de la recevabilité
du recours du Luxembourg, puisque la Iégitimation passive du Parlement européen n’était mentionnée
expressément que dans 1’article 38 du traité CECA alors que 1’objet du litige concernait les trois
traités. Pour le Parlement européen, I’article 38 CECA n’était applicable qu’aux délibérations
concernant des matieres relevant exclusivement du traité de Paris, ne permettant pas de la sorte
d’attaquer des délibérations communes aux trois traités ce qui était le cas de la résolution contestée.
Au contraire, pour le Luxembourg I’article 38 CECA n’était exclu que pour des matiéres relevant

exclusivement des traités de Rome.

La Cour de justice trancha ce litige en concluant a I’applicabilité de ’article 38 CECA, car « le
Parlement européen étant une institution commune aux trois communautés, il agit nécessairement dans
le domaine des trois traités, y compris dans celui du trait¢ CECA, lorsqu’il adopte une résolution
concernant son fonctionnement institutionnel et 1’organisation de son secrétariat. Il s’ensuit que les
compétences de la Cour et les voies de recours prévues par l’article 38, alinéa 1 du traité sont
applicables a des actes tels que la résolution litigieuse qui concernent, d’une maniére simultanée et

indivisible, le domaine des trois traités ».

Cette interprétation large de la seule disposition prévoyant le contrdle judiciaire des actes du
Parlement européen fait de I’article 38 CECA « ’instrument d’un progrés historique™® », qui permit a
la Cour de justice de consacrer la possibilité d’un recours en annulation contre les actes du Parlement

européen produisant des effets juridiques vis-a-vis des tiers.

163. A Toccasion d’un recours introduit par le parti écologiste Les Verts contre deux

décisions du bureau ¢élargi du Parlement européen, et fondé sur I’article 230 CE (ex-article 173 CE)

27 CJCE 10 février 1983, Luxembourg c/ Parlement européen, aff.230/81, Rec.1983, p.255
8 G.ISAAC, L'insertion du Parlement européen dans le systéme juridictionnel des Communautés européennes,

Annuaire frangais de droit international, vol. XXXII, 1986, p.794, sp. p.798
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qui ne prévoit aucun contréle juridictionnel des actes du Parlement européen, la Cour de justice a pour
la premiere fois affirmé que « le recours en annulation peut étre dirigé contre les actes du Parlement
européen destinés a produire des effets juridiques vis-a-vis des tiers”’». Pour aboutir 4 une telle
conclusion, la Cour de justice s’est basée tant sur I’esprit du traité que sur son systéme, de sorte qu’elle
n’a pas privilégié une interprétation stricte de 1’article 230 CE. Ainsi a-t elle été amenée a constater
que « la Communauté économique européenne est une communauté de droit en ce que ni ses Etats
membres ni ses institutions n’échappent au contréle de la conformité de leurs actes a la charte
constitutionnelle de base qu’est le traité ». Dans ces conditions, la haute juridiction communautaire
estime que 1’absence de mention expresse du Parlement européen dans la version initiale de ’article
230 CE s’explique par le fait que « le trait¢é CEE dans sa version originaire ne lui conférait que des
pouvoirs consultatifs et de controle politique, et non celui d’adopter des actes destinés a produire des

effets juridiques vis-a-vis des tiers ».

Prenant alors en compte 1’évolution des pouvoirs de 1’ Assemblée, il n’était plus possible pour la
Cour de justice d’admettre que les actes du Parlement européen ne soient pas soumis a son controle
car « une interprétation de I’article 173 qui exclurait les actes du parlement européen de ceux qui
peuvent étre attaqués aboutirait & un résultat contraire tant a ’esprit du traité tel qu’il a été exprimé
dans Dl’article 164 qu’a son systéme. Les actes que le Parlement européen adopte dans la sphére du
trait¢ CEE pourraient, en effet, sans que la possibilité soit ouverte de les déférer au contrdle de la
Cour, empiéter sur les compétences des Etats membres ou des autres institutions ou outrepasser les
limites qui sont tracées aux compétences de leur auteur. Il convient dés lors de considérer que le
recours en annulation peut étre dirigé contre les actes du Parlement européen destinés a produire des

effets juridiques vis-a-vis des tiers ».

164. A la suite de cette innovation jurisprudentielle, la Cour de justice a précisé d’une part,
la notion d’actes du Parlement européen et d’autre part, la notion d’actes destinés a produire des effets

juridiques vis-a-vis des tiers.

En ce qui concerne les actes du Parlement européen, la Cour a affirmé que cette notion s’applique
également aux actes pris par les organes de cette institution, ce qui était d’ailleurs le cas dans 1’affaire
Les Verts®®, qui conduisit la Cour de justice a reconnaitre la légitimation passive du Parlement
européen. En effet, dans cet arrét ¢’étaient deux décisions du bureau élargi du Parlement européen qui
étaient attaquées. En outre, la Cour a reconnu que « parmi les actes du Parlement contre lesquels un
recours en annulation peut étre dirigé en vertu de 1’article 173 du traité CEE figure la constatation par

le président du Parlement agissant en tant qu’organe de cette institution, de ’arrét définitif du budget

29 CICE 23 avril 1986, Les Verts, aff.294/83, précité
20 CJCE 23 avril 1986, Les Verts, aff.294/83, précité

88



LE PRINCIPE DE L’EQUILIBRE INSTITUTIONNEL DANS L’UNION EUROPEENNE

r r 291 y e . . .
des Communautés européennes” ». En revanche, dans une décision de 1990 la Cour de justice a
déclaré qu’ « aucune régle de droit communautaire n’implique que les actes d’un groupe politique

pourraient étre imputés au Parlement européen en tant qu’institution des Communautés®? ».

Pour ce qui a trait aux actes destinés a produire des effets juridiques vis-a-vis des tiers, et donc
susceptibles de recours en annulation, la Cour de justice a considéré qu’il pouvait s’agir de décisions
budgétaires car « le budget, une fois intervenu la constatation du président du Parlement visée par
I’article 203, paragraphe 7, reléve des actes de nature a produire des effets juridiques vis-a-vis des
tiers™” ». Par contre, certains actes n’ont d’effet que dans le cadre de I’organisation du Parlement
européen et ne sont, dans ces conditions, soumis & aucun contréle juridictionnel. Il pourra s’agir par
exemple de la création d’une commission d’enquéte, car « une telle commission n’est dotée que d’un
pouvoir d’étude et en conséquence, les actes relatifs a sa constitution ne concernent que 1’organisation

interne des travaux du Parlement®®* ».

Enfin, la Cour de justice a précisé la notion de tiers vis-a-vis desquels les actes du Parlement
européen doivent produire un effet juridique. Ces tiers sont non seulement des personnes physiques ou

295 . S 296 . 297
morales™ ", mais encore les autres institutions de la Communauté™, ainsi que les Etats membres™ .

165. Le trait¢ sur I’Union européenne officialise la légitimation passive du Parlement
européen en utilisant les critéres retenus par la Cour de justice dans I’article 230 CE, alinéa 1 (ex-
article 173 CE), de sorte que la Cour contrdle la légalité « des actes du Parlement européen destinés a

produire des effets juridiques vis-a-vis des tiers ».
2.2. La légitimation passive du Parlement européen dans le cadre du recours en carence

166. Dans le cadre du recours en carence, la soumission des actes du Parlement européen
au contrdle juridictionnel de la Cour de justice n’a soulevé aucune difficulté particuliére, méme si
selon les traités originaires aucun recours contre ces actes n’était envisagé. En effet, en vertu de
I’article 35 CECA le recours en carence n’est prévu qu’a I’encontre de la Haute Autorité, alors que

dans les traités de Rome™® le recours est ouvert « dans les cas oul, en violation du présent traité, le

#1 CJCE 3 juillet 1986, Conseil ¢/ Parlement européen, aff.34/86, Rec. 1986, p.2155

2 CJCE 22 mars 1990, Le Pen, aff. C-201/89, Rec.1990, p. 11183

293 CICE 3 juillet 1986, Conseil ¢/ Parlement européen, aff.34/86, précité

24 CJCE ordonnance du 4 juin 1986, Groupe des Droites européennes, aff. 78/85, Rec. 1986, p.1753

%5 dans 1arrét Les Verts il s’agissait d’un parti politique

2% CJCE 3 juillet 1986, Conseil ¢/ Parlement européen, aff.34/86, précité

7 CJCE 22 septembre 1988, France ¢/ Parlement européen, aff. jtes 358/85 et 51/86, Rec. 1988, p.4821
% Articles 232 CE (ex-article 175 CE) et 148 CEEA
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Conseil ou la Commission s’abstient de statuer ». En conséquence, le recours ne semble ouvert que
contre les abstentions illégales des organes d’action, ce qui apparait logique dans la mesure ou la
fonction du recours en carence est de permettre au juge communautaire de censurer 1’abstention d’agir

illégale des institutions communautaires.

167. Ainsi, d’aprés les textes originaires le recours en carence était irrecevable contre les
abstentions du Parlement européen, puisqu’au début de la construction communautaire 1’ Assemblée ne
disposait d’aucun pouvoir décisif. Donc, dans le silence des traités, on pensait que la jurisprudence de
la Cour de justice sur la légitimation passive dans le cadre du recours en annulation pouvait &tre
étendue au recours en carence. A cet égard, la Cour de justice fut appelée a se prononcer sur cette
question®”’, puisqu’un recours en carence fut introduit par un parti politique contre le Parlement
européen qui n’avait pas transmis au Conseil, conformément a 190 CE paragraphe 3 (ex-article 138
CE), un projet de procédure ¢électorale uniforme. Toutefois, la Cour de justice prononga un non-lieu a
statuer et ne s’exprima pas sur ce probléme, car le projet du Parlement européen fut adopté pendant la

procédure de sorte qu'une résolution mit fin a sa carence.

Mais il faut remarquer cependant que, dans ses conclusions sur cette affaire, ’avocat général
Darmon s’était prononcé en faveur de I’ouverture du recours en carence contre les omissions illégales
du Parlement européen, dés lors que ’acte dont I’adoption est nécessaire est susceptible de créer des

effets de droit vis-a-vis des tiers.

Toutefois, cette incertitude pris fin avec le traité sur 1’Union européenne qui consacre

explicitement la légitimation passive du Parlement européen dans le cadre du recours en carence.

168. Ainsi, en affirmant étre liée par le principe de 1’équilibre institutionnel, la Cour de
justice a permis son évolution de sorte que le poids du Parlement européen dans le triangle
institutionnel s’en est trouvé renforcé. La place faite a la 1égitimation passive du Parlement européen

dans le traité accroit ainsi de maniére officielle son réle dans I’appareil institutionnel communautaire.
B. LA PARTICIPATION DU PARLEMENT EUROPEEN AU CONTROLE JURIDICTIONNEL

169. Alors que la Cour de justice a tres vite pris en compte 1’évolution des pouvoirs du
Parlement européen afin de permettre 1’assujettissement de ses actes a son contréle juridictionnel, une
inadéquation entre les pouvoirs de cette institution et sa capacité d’agir devant la Cour de justice a en
revanche longtemps persisté, empéchant de la sorte qu’un statut judiciaire autonome soit reconnu a

I’ Assemblée.

% CJCE ordonnance du 10 juin 1993, The liberal democrats, aff. C-41/92, Rec.1993, p. 13153
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La Cour de justice fut donc amenée progressivement a pallier les insuffisances des traités en
reconnaissant d’abord au Parlement européen un droit d’agir dans le cadre d’instruments mineurs du

contrdle de 1égalité (1), puis dans le cadre du recours en annulation (2).
1. Le droit d’agir dans le cadre d’instruments mineurs du contréle de légalité

170. Dans son interprétation des textes conventionnels, la Cour de justice a dans un premier
temps reconnu au Parlement européen deux possibilités de s’adresser a elle. Tout d’abord, elle a admis
le droit d’intervention de I’Assemblée (1.1.), puis sa légitimation active dans le cadre du recours en

carence (1.2.).
1.1. Le droit d’intervention

171. Le droit d’intervention est « une porte discréte’ » qui, contrairement aux différents
types de recours, n’offre pas la possibilité de déclencher une action mais permet de prendre part a un
procés déja ouvert devant la Cour de justice. C’est a I’occasion des affaires Isoglucose®' que le

Parlement européen se vit reconnaitre le droit d’intervenir aux litiges soumis a la Cour.

Des recours en annulation avaient été introduits par deux entreprises productrices d’isoglucose,
contre un réglement du Conseil leur attribuant un quota de production contre lequel ces entreprises
invoquaient le fait que ce texte avait adopté sans que le Parlement européen ait eu le temps de rendre
son avis, conformément a I’article 37 CE, alinéa 2 (ex-article 43 CE). Face a cette situation, le
Parlement européen décida sur le fondement de I’article 37, alinéa 1 du statut CEE de la Cour de
justice®™ de saisir la haute juridiction communautaire d’une requéte au soutien des conclusions des
deux entreprises, en arguant de la violation des formes substantielles. Le Conseil contesta la
recevabilité de cette intervention, en faisant valoir qu’admettre un tel droit au Parlement européen
revenait & lui reconnaitre une légitimation active pour les recours visés a I’article 230 CE (ex-article

173 CE) que les traités ne mentionnent pas.

Cette objection du Conseil a été réfutée par la Cour de justice, qui se basa sur une interprétation
littérale de 1’article 37 alinéa 1 de son statut pour conclure que ce texte « prévoit un méme droit
d’intervention pour toutes les institutions de la Communauté. On ne saurait restreindre, pour 1’une

d’entre elles, I’exercice de ce droit sans porter atteinte a sa position institutionnelle voulue par le traité

3% G. ISAAC, L insertion du Parlement européen dans le systéme juridictionnel des Communautés européennes,
précité, sp. p.804

31 CICE 29 octobre 1980, Roquette, aff.138/79,précité et Maizena, aff. 139/79, Rec.1980, p.3393

392 cet article dispose que « Les Etats membres et les institutions de la Communauté peuvent intervenir aux

litiges soumis a la Cour. »
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et, en particulier, le paragraphe 1 de I’article 4 ». A cela, elle ajoute que « si I’alinéa 2 de I’article 37
du statut de la Cour prévoit que les personnes autres que les Etats et les institutions ne peuvent
intervenir a un litige soumis a la Cour que si elles justifient d’un intérét a la solution du litige, le droit
d’intervenir reconnu aux institutions, et donc au Parlement, par 1’article 37, alinéa premier, n’est pas
soumis a cette condition ». Donc, ici, la haute juridiction communautaire affirme a 1’encontre du
Conseil qu’il n’existe pas de lien nécessaire entre la qualité pour agir et le droit d’intervention qui peut

des lors étre reconnu au Parlement européen, méme s’il n’a pas qualité pour agir en annulation.

172. Le Parlement européen se voit donc reconnaitre un droit d’intervention général,
puisqu’il Iui est ouvert a tous les types de recours, aux conclusions du demandeur comme a celles du

défendeur, pour la défense de sa position institutionnelle comme de celle d’autres institutions™.
1.2. La légitimation active dans le cadre du recours en carence

173. A Dinstar de I’article 37 du statut de la Cour qui ouvre I’intervention a un procés
«(...) aux institutions de la Communauté » 1’article 232 CE (ex-article 175 CE) ouvre le recours en
carence « aux autres institutions de la Communauté », en dehors de I’institution défenderesse. Ceci
signifie donc que la légitimation active dans le cadre du recours en carence est admise tant pour le

Conseil et la Commission, que pour le Parlement européen.

174. Toutefois, la question s’est posée de savoir si le Parlement européen avait réellement
la qualité pour agir en carence alors qu’une telle capacité ne lui est pas reconnue pour former un
recours en annulation. En effet, un tel probléme a pu étre soulevé car dans le cadre du traité CECA le
recours en carence de 1’article 35 n’est que « la face en creux’™ » du recours en annulation de I’article

33. A cet égard, dans le cadre du traité CE la Cour de justice avait ét€ amenée a juger que les recours

en annulation et en carence ne formaient que « I’expression d’une seule et méme voie de droit®® ».

Néanmoins, le recours en carence tel qu’il est prévu par 1’article 232 CE (ex-article 175 CE) a ses

306

exigences propres, et apparait de ce fait comme une voie de droit autonome™". C’est ce que confirma

307
/

I’arrét Parlement européen contre Conseil”', qui ouvre explicitement le recours en carence a

I’ Assemblée.

% Dans les affaires jointes RFA et autres ¢/ Commission, le Parlement est intervenu au soutien de la
Commission alors que ses droits n’étaient pas directement concernés, CJCE 9 juillet 1987, RFA e.a. ¢/
Commission, aff. jtes 281, 283, 284, 285 et 287/85, Rec. 1987, p.3203

3% G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p.268

305 CJCE 18 novembre 1970, Chevalley, aff. 15/70, précité

3

% voir supra p.76

397 CJCE 22 mai 1985, Parlement européen ¢/ Conseil, aff.13/83, Rec. 1985, p.1513
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Dans cette affaire, le Parlement européen se présentait pour la premicre fois devant la Cour de
justice en position de demandeur, afin de faire constater la carence du Conseil a mettre en place une
politique commune des transports. Le Conseil s’était opposé€ a une telle capacité d’action du Parlement
européen, en se basant sur le parallélisme des voies et notamment sur 1’arrét Chevaley car « dans le
mesure ou le traité écarte le Parlement du controle de 1égalité des actes (du Conseil et de la
Commission), il serait illogique de lui conférer un droit de recours en cas de carence de 1’une de ces
deux institutions® ». Cependant, la Cour de justice répondit a cet argument en se basant sur une
interprétation littérale du traité et sur la position du Parlement européen au sein de I’appareil
institutionnel, en déclarant que « I’article 175, alinéa 1, ouvre expressément, comme le Conseil 1’a
d’ailleurs reconnu, le recours en carence contre le Conseil et la Commission, entre autres, aux autres
institutions de la Communauté. Cette disposition prévoit ainsi une méme faculté d’intenter ce recours
pour toutes les institutions de la Communauté. On ne saurait restreindre, pour I'une d’entre elles,
I’exercice de cette faculté sans porter atteinte a sa position institutionnelle voulue par le traité et, en

particulier, par le paragraphe 1 de Iarticle 4°” ».

En conséquence, qu’il s’agisse du droit d’intervention ou du recours en carence, le Parlement

européen n’a pas a justifier d’un intérét a agir, comme c’est le cas des requérants dits « privilégiés ».
2. La Iégitimation active du Parlement européen dans le cadre du recours en annulation

175. Comme pour la légitimation passive, le traité n’inscrit pas le Parlement européen au
nombre des requérants habilités a agir en annulation devant la Cour de justice. Toutefois, comme pour
le contrdle des actes de I’ Assemblée, la haute juridiction communautaire a su combler cette lacune du
traité et assurer le maintien de 1’équilibre institutionnel, donnant ainsi « une preuve supplémentaire de

sa maturité®'®, »

176. Le débat sur la reconnaissance d’un droit de recours en annulation au profit du

Parlement européen a été relancé a la suite de la jurisprudence Les Verts’''

, qui semblait devoir
conduire a une uniformisation du statut judiciaire de 1’Assemblée par 1’alignement de la 1égitimation
active sur la Iégitimation passive. Pourtant, lors d’un arrét de principe rendu en 1988 la Cour de justice
refusa I’acceés direct a son prétoire au Parlement européen (2.1.), mais opéra un revirement de cette

jurisprudence moins de deux ans plus tard (2.2.).

398 CJCE 22 mai 1985, Parlement européen ¢/ Conseil, aff.13/83, précité

39 CJCE 22 mai 1985, Parlement européen ¢/ Conseil, aff.13/83, précité

319 7P, JACQUE, La légitimation active du Parlement européen ou il n’était pas nécessaire d’espérer pour
entreprendre, RTDE 1990, p.620, sp. p.622

' CJCE 23 avril 1986, Les Verts, aff.294/83, précité
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2.1. L’équilibre institutionnel n’est pas une condition déterminante de !’acces direct du Parlement

européen a la Cour de justice

177. C’est un arrét du 27 septembre 1988°'%, ayant pour origine un recours en annulation
formé par I’ Assemblée contre la décision « comitologie » du Conseil du 13 juillet 1987, qui marque le
début vers la reconnaissance au profit du Parlement européen d’un droit d’agir en annulation. La
doctrine, de fagon générale, était favorable a cette reconnaissance méme s’il existait certaines
divergences de vue quant a son fondement juridique. Par exemple, le juge Pescatore était partisan
d’une interprétation large de I’article 230 CE, alinéa 1 (ex-article 173 CE) le droit d’agir en annulation
du Parlement européen devant lui étre reconnu dans le mémes conditions que pour les autres
institutions, c’est-a-dire pour protéger ses propres prérogatives mais aussi 1’intérét général
communautaire’"”. Par contre, d’autres estimaient que ce droit devait étre reconnu a I’ Assemblée dans

le seul but de défendre les pouvoirs qui lui ont été conférés par le traité®'*.

Cependant, dans cet arrét la Cour de justice mit fin a toutes les spéculations doctrinales en
considérant que « I’état actuel des textes applicables ne permet pas a la Cour de reconnaitre au
Parlement européen qualité pour agir en annulation’’», refusant en conséquence d’élaborer une
interprétation constructive du traité tel que cela avait été le cas dans 1’arrét de 1986°"°.

178. Pour aboutir a une telle conclusion, la Cour de justice va en premier lieu rejeter la
pertinence de I’article 230 CE, alinéa 2 relatif aux recours introduits par des personnes physiques ou
morales au motif que le Parlement est une institution de la Communauté au sens de 1’article 7 CE (ex-
article 4 CE), et non une personne morale. Toutefois, dans la mesure ou les institutions
communautaires agissent chacune dans la limite des compétences qui leurs sont attribuées dans le but
d’assurer les tdches confiées a la Communauté, on peut estimer qu’elles agissent d’une certaine
maniére en tant qu’ « organes de la personnalité morale qu’est la Communauté®'’ ». Ainsi, dans la
mesure ou le Parlement européen joue un rdle bien défini dans 1’appareil institutionnel
communautaire, ne pouvait-on lui reconnaitre un statut de personne morale de sorte que s’il ne peut

agir en annulation au sens de 1’alinéa 1 de I’article 230 CE pour défendre ce rdle, il le puisse au sens

312 CJCE 27 septembre 1988, Parlement européen ¢/ Conseil, aff.302/87, Rec.1988, p.5615

313 p PESCATORE, communication sur le théme « Le Parlement face a la Cour » dans Le Parlement européen
dans I’évolution institutionnelle, ].V. LOUIS et D. WAELBROECK (dir.), ULB, 1988, p.207

314 JP. JACQUE, note sous I’arrét Les Verts, précité

315 CJCE 27 septembre 1988, Parlement européen ¢/ Conseil, aff.302/87, précité

316 CJCE 23 avril 1986, Les Verts, aff.294/83, précité

3" M. THILL, Le défaut de qualité du Parlement européen pour agir en annulation au titre de ’article 173 du
traite CEE : I'arrét de la Cour de justice du 27 septembre 1988 et ses implications sur d’autres aspects du

contentieux communautaires, CDE 1989, n°1/2, p.365, sp. p.372
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de I’alinéa 2 ? Mais la Cour de justice a coupé court a toute tentative du Parlement européen de se voir
reconnaitre la 1égitimation active par ce biais, puisqu’elle a déclaré que « le systéme de I’article 173,

alinéa 2, serait de toute maniére inadapté au recours en annulation du Parlement européen (...)*'® ».

Ensuite, la Cour de justice constate que le Parlement européen dispose du pouvoir de contrdler
politiquement la Commission et de la censurer, de pouvoirs budgétaires ainsi que de pouvoirs
normatifs qui lui permettent donc d’exercer une influence sur le contenu de 1’activité normative du

Conseil et de la Commission.

179. C’est dans ce contexte que la Cour de justice a été amenée a rejeter minutieusement
tous les arguments du Parlement européen en faveur de la reconnaissance de sa légitimation active. En
effet, I’ Assemblée invoquait en premier lieu I’argument tiré¢ du parallélisme des voies de droit qui lui
permettrait de pouvoir introduire un recours en annulation, dans la mesure ou il bénéficie déja de la
légitimation active dans le cadre du recours en carence. Cependant, elle déduit de sa jurisprudence
antérieure’” qu’ « il n’y a pas de lien nécessaire entre le recours en annulation et le recours en carence
du fait que le recours en carence permet au Parlement européen de provoquer I’adoption d’actes qui ne
peuvent pas toujours faire 1’objet d’un recours en annulation®*’», méme si elle a déja eu I’occasion de
dire que les recours en annulation et en carence n’étaient que « I’expression d’une seule et méme voie

. 321
de droit™" ».

Par ailleurs, le Parlement européen avanca également 1’idée que faute de pouvoir introduire un
recours en annulation il serait dans I’impossibilité de contester, en cas de carence du Conseil ou de la
Commission, un refus explicite d’agir qui lui serait opposé. Mais la Cour déclara que « cet argument
est fondé sur une prémisse inexacte » car « un refus d’agir, si explicite soit-il, peut étre déféré a la
Cour sur la base de Darticle 175, dés lors qu’il ne met pas fin a la carence®** ». Ici, la Cour de justice
aligne le refus implicite qui résulte de la prolongation de I’inaction de I’institution invitée a agir sur le
refus explicite qui « ne met pas fin a la carence ». La Cour de justice rend alors ambigu€ la notion de
« prise de position » qui figure a I’article 232 CE alinéa 2 (ex-article 175 CE), si désormais une prise

de position « négative » n’en est pas une.

Ensuite, la Cour de justice réfute I’argument selon lequel il existerait une légitimation active du

Parlement européen parce qu’il bénéficie du droit d’intervenir aux litiges soumis a la Cour de justice.

318 CICE 27 septembre 1988, Parlement européen ¢/ Conseil, aff.302/87, précité

319 CJCE 12 juillet 1988, Parlement européen ¢/ Conseil, aff.377/87, Rec.1988, p.4017
320 CJCE 27 septembre 1988, Parlement européen ¢/ Conseil, aff.302/87, précité, point 16
321 CICE 18 novembre 1970, Chevalley, aff. 15/70, précité

322 CJCE 27 septembre 1988, Parlement européen c/ Conseil, aff.302/87, précité, point 17
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La aussi, la Cour souligne qu’ «il n’y a pas de lien nécessaire entre le droit d’intervention et la

possibilité d’introduire un recours®* ».

De plus, le Parlement européen tire argument de 1’équilibre institutionnel pour montrer qu’il
existe un principe d’égalité entre les institutions, faisant que « chacune d’elles pourrait introduire un
recours contre les actes de 1’autre et voir, en sens inverse, ses propres actes déférés par I'autre a la
censure de la Cour ». Ceci implique donc que, dans un souci du maintien de 1’équilibre institutionnel,
la Cour de justice devrait « décider que le Parlement européen a qualité pour attaquer les actes du
Conseil et de la Commission®* ». Ainsi, le Parlement européen prend acte de la décision de 1986°>
qui lui octroie la 1égitimation passive, pour demander que 1’équilibre institutionnel de I’article 230 CE,
alinéa 1 (ex-article 173 CE) soit rétabli en sa faveur de sorte qu’il existerait un parallélisme entre sa

qualité de défendeur et sa qualité de requérant, ce que la Cour de justice a formellement écarté*.

Enfin, la Cour de justice a contré I’argument de I’ Assemblée selon lequel elle devrait étre en
mesure de défendre toutes ses prérogatives vis-a-vis des autres institutions. Néanmoins, la Cour a
estimé que « les prérogatives du Parlement européen ont été€ accrues par I’ Acte unique européen (...)
sans que des modifications aient été toutefois apportées a 1’article 173 du traité*’ ». Ainsi, la défense
judiciaire des prérogatives du Parlement européen n’est pas, pour la Cour de justice, une condition

déterminante a sa participation active au contentieux de la légalité, de méme que la défense de

I’équilibre institutionnel peut étre assurée par d’autres voies de droit.

180. Finalement, dans cet arrét du 27 septembre 1988 la Cour de justice semble avoir rejeté
I’argument de 1’équilibre institutionnel du fait de 1’enjeu constitutionnel important que peut constituer
la reconnaissance du droit d’agir au Parlement européen. Ainsi, plutét que de se faire « le régulateur
d’un équilibre institutionnel dynamique®® », elle a choisi de respecter la volonté des rédacteurs des
traités abandonnant dans le méme temps sa méthode d’interprétation constructive des textes, qui avait
caractérisé la solution de 1986°* quant a la reconnaissance de la légitimation passive du Parlement

européen dans le cadre du recours en annulation.

333 CJCE 27 septembre 1988, Parlement européen ¢/ Conseil, aff.302/87, précité, point 18

3% CJCE 27 septembre 1988, Parlement européen ¢/ Conseil, aff.302/87, précité, point 19

325 CJCE 23 avril 1986, Les Verts, aff.294/83, précité

326 CJCE 27 septembre 1988, Parlement européen ¢/ Conseil, aff.302/87, précité, point 21

32T CJCE 27 septembre 1988, Parlement européen ¢/ Conseil, aff.302/87, précité, point 26

3 JF CHAMBAULT, L ouverture du recours en annulation au Parlement européen : aboutissement et
coherence d’une déecennie de jurisprudence, RMCUE 1991, n°® 343, p.40, sp. p.47

329 CJCE 23 avril 1986, Les Verts, aff.294/83, précité
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2.2. L’équilibre institutionnel est une condition déterminante de [’acces direct du Parlement européen

a la Cour de justice

181. C’est avec l'arrét Tchernobyl rendu le 22 mai 1990°°) que se clot 1’évolution
jurisprudentielle et le combat du Parlement européen pour la reconnaissance d’un droit d’agir en
annulation devant la Cour de justice. Moins de deux ans aprés son arrét Comitologie™’, dans lequel la
Cour de justice refusait a I’ Assemblée cette 1égitimation active en considérant que la défense de ses
prérogatives pouvait étre assurée par d’autres voies de droit, elle corrige cette solution en admettant au

profit du Parlement européen un droit d’agir, mais limité.

182. En D’espéce, il s’agissait d’un probléme de choix de base juridique. Le Parlement
européen était en effet, depuis 1’ Acte unique, trés attentif au respect des nouveaux droits que lui avait
conféré la révision du traité, notamment par la mise en place de la procédure de coopération, si bien
que le choix de telle ou telle base juridique conditionnait, bien entendu, le mode de votation au sein du
Conseil, mais aussi la participation du Parlement européen au processus décisionnel. Dans cette
affaire, la Commission avait soumis au Conseil une proposition de réglement fixant les niveaux
maximaux admissibles de contamination radioactive des denrées alimentaires et des aliments pour le
bétail apres un accident nucléaire, fondée sur I’article 31 CEEA qui prévoit uniquement la consultation
du Parlement européen, alors qu’il estimait qu’elle devait étre basée sur 1’article 95 CE (ex-article 100

A) prévoyant la procédure de coopération.

Cependant, un probléme résidait ici dans le fait que la Cour de justice venait de refuser au
Parlement européen la légitimation active qu’il revendiquait depuis I’arrét Les Verts. La Cour, qui fut
saisie de cette affaire avant de rendre son arrét du 27 septembre 1988, se trouvait donc devant le
difficile choix de « confirmer la solution Comitologie alors que les faits de 1’affaire Tchernobyl
montraient qu’elle comportait de sérieuses lacunes (ou de) s’en dégager, mais au prix d’une solide

argumentation (...)**”

». Mais en I’espéce, confirmer la solution de 1988 revenait a priver le Parlement
européen de toute possibilité de défendre ses droits lorsque la Commission fondait ses propositions sur
une base juridique erronée. C’est cette circonstance de I’existence d’une base juridique inexacte, qui a
conduit la Cour de justice a dépasser sa solution antérieure en reconnaissant au Parlement européen un

acces direct a son prétoire, pour protéger ses prérogatives.

183. C’est le principe de 1’équilibre institutionnel qui guida la Cour de justice dans son

raisonnement. C’est sur ce principe que le juge communautaire fonda la reconnaissance de la qualité

30 CJCE 22 mai 1990, Parlement européen c/ Conseil, aff. C-70/88, Rec. 1990, p. 12041
31 CICE 27 septembre 1988, Parlement européen ¢/ Conseil, aff.302/87, précité
332 J.P. JACQUE, La légitimation active du Parlement européen ou il n’était pas nécessaire d’espérer pour

entreprendre, RTDE 1990, précité, sp. 621
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pour agir du Parlement européen, afin qu’il puisse défendre ses compétences qui, parce qu’elles lui
sont reconnues par le traité, participent de 1’équilibre institutionnel qu’il établit. En effet, «les
prérogatives du Parlement européen sont I'un des éléments de 1’équilibre institutionnel créé par les
traités. Ceux-ci ont, en effet, mis en place un systéme de répartition des compétences entre les
différentes institutions de la Communauté, qui attribue a chacune sa propre mission dans la structure
institutionnelle de la Communauté et dans la réalisation des tiches confiées a celles-ci*>> ». Ainsi, pour
la Cour de justice « le respect de 1’équilibre institutionnel implique que chacune des institutions exerce
ses compétences dans le respect de celles des autres™” », si bien qu’une institution ne pourra empiéter
les prérogatives d’une autre sans bouleverser 1’équilibre institutionnel établi par le traité et dont elle se

reconnait la gardienne™”.

C’est donc ce principe de 1’équilibre institutionnel qui va lui permettre de combler cette « lacune
procédurale®® » du traité, et lui permettre de reconnaitre a 1’Assemblée un droit d’agir en annulation.
Néanmoins ce droit ne pourra étre illimité, et la Cour de justice va tirer de 1’équilibre institutionnel les
limites de I’accés au contréle juridictionnel. En effet, « le Parlement est recevable a saisir la Cour d’un
recours en annulation dirigé contre un acte du Conseil ou de la Commission, a la condition que ce
recours ne tende qu’a la sauvegarde de ses prérogatives et qu’il ne fonde que sur des moyens tirés de
la violation de celles-ci. Sous cette réserve, le recours en annulation du Parlement est soumis aux
régles prévues par les traités pour le recours en annulation des autres institutions®’ ». Par conséquent,
la 1égitimation active du Parlement européen est reconnue mais limitée « au nom de la protection de

1’équilibre institutionnel>*® ».

184. La jurisprudence communautaire a donc fixé le statut judiciaire du Parlement
européen et s’est vue conventionnellement consacré par le traité sur I’Union européenne, qui précise a
I’alinéa 3 de I’article 230 CE (ex-article 173 CE) que « la Cour de justice est compétente, dans les
mémes conditions, pour se prononcer sur les recours formés par le Parlement européen, par la Cour
des comptes et par la BCE, qui tendent a la sauvegarde des prérogatives de ceux-ci ». Avec le traité de
Nice, le Parlement européen voit son role dans le triangle institutionnel conforté car désormais, il peut
saisir la Cour de justice non seulement pour obtenir la sauvegarde de ses compétences mais également

a I’instar du Conseil et de la Commission, pour former des recours en annulation contre des actes pris

333 CJCE 22 mai 1990, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-70/88, point 21
334 CICE 22 mai 1990, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-70/88, point 22
335 CJCE 22 mai 1990, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-70/88, point 23
336 CJCE 22 mai 1990, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-70/88, point 26
331CJCE 22 mai 1990, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-70/88, point 27
338 J.P. JACQUE, La légitimation active du Parlement européen ou il n’était pas nécessaire d’espérer pour

entreprendre, RTDE 1990, précité, sp. 627
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par les institutions communautaires. Aujourd’hui la « boucle est bouclée », car le Parlement européen
dispose d’un droit général d’agir en annulation devant la Cour de justice puisqu’il fait désormais partie

des requérants privilégiés.

185. Ainsi, la Cour de justice en tant que gardienne de la Communauté de droit a su faire
évoluer le Parlement européen dans le cadre de la procédure contenticuse, mais elle Iui a également
permit d’affirmer sa position politique au sein du triangle institutionnel en consacrant le principe de

coopération loyale entre les institutions de la Communauté.

PARAGRAPHE 2 : LA RECONNAISSANCE DU PRINCIPE DE COOPERATION LOYALE

ENTRE LES INSTITUTIONS

186. Parce qu’il traduit les rapports existants entre les institutions communautaires, le
principe de 1’équilibre institutionnel est soumis a leur évolution. Pour autant, les institutions ne

pourront pas modifier son contenu puisque le traité ne leur en donne pas la compétence.

Ici, le principe de I’équilibre institutionnel n’apparait plus comme un principe statique signifiant
« la stabilité des attributions respectives des institutions et de ce fait condui(sant) a la préservation du
« statu quo »**’», mais se révéle au contraire étre un principe dynamique parce qu’il s’adapte a
I’évolution institutionnelle communautaire. En effet, I’interdépendance dans laquelle se trouvent les
institutions implique qu’elles doivent agir en étroite collaboration, ce qui les poussent souvent a tenter
d’améliorer leurs rapports en entrainant de la sorte une évolution du systéme institutionnel

communautaire.

Cette perspective dynamique de 1’équilibre institutionnel repose donc sur la nécessaire

collaboration entre les institutions (A), qui a été consacrée par la Cour de justice (B).

A. LA SIGNIFICATION DU PRINCIPE DE COOPERATION LOYALE ENTRE LES

INSTITUTIONS

187. L’obligation des institutions a collaborer entre elles découle principalement de
I’organisation institutionnelle établie par le traité (1), qui les associe étroitement a la procédure
d’édiction du droit dérivé. Cette collaboration interinstitutionnelle qui, a 1’origine n’avait été congue
par les rédacteurs des traités que pour le Conseil et la Commission, s’est renforcée puisque désormais

le Parlement européen est intégré a ce « dialogue interinstitutionnel>*" » (2).

339 V. CONSTANTINESCO, Les institutions communautaires, jscl. Europe, fasc.200, 1989, p.18
30 CJCE 30 mars 1995, Parlement européen ¢/Conseil, aff. C-65/93, Rec. 1995, p. I 634
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1. Un principe issu de I’organisation institutionnelle établie par le traité

188. La répartition des compétences entre les institutions communautaires établie par le
traité, est concue d’une manicre telle qu’elles sont obligées de collaborer de facon a ce que soit
préservé et maintenu 1’équilibre institutionnel. Toutefois, les traités ne consacrent pas formellement un
principe de collaboration entre les institutions, mais prévoient explicitement une telle coopération dans

certains cas.

En effet, I’article 58 CECA prévoit que si la Commission juge que la Communauté se trouve en
période de crise, elle doit prendre les mesures appropriées sur avis conforme du Conseil. A cet égard,
la Cour de justice a été amenée a juger que « (...) en instituant cette forme de concertation entre la
Commission et le Conseil, I’article 58 n’en a pas fixé les modalités. Dans ces conditions, il appartient
aux institutions d’organiser, d’un commun accord et dans le respect des compétences respectives, les

formes de leur coopération®* ».

De méme, le traité¢ CE précise-t il dans son article 218 CE paragraphe 1 (ex-article 162 CE), que
« le Conseil et la Commission procédent a des consultations réciproques et organisent d’un commun

accord les modalités de leur collaboration ».

189. Il semble donc ressortir de ces textes qu’une double obligation de coopération
s’impose aux institutions. En effet, d’'une maniére négative, les institutions communautaires ne
devront pas dépasser les limites de leurs propres compétences et d’une maniére positive, elles auront a
organiser les modalités de leur coopération. Dans ces conditions, cette obligation de coopération a
laquelle les institutions communautaires sont soumises apparait comme le corollaire de la mission
générale d’assurer le bon fonctionnement de la Communauté, en agissant dans la limite des

compétences et pouvoirs qui leur sont attribués 1’article 7 CE (ex-article 4 CE).

D’autre part, cette exigence de collaboration semble également ressortir de I’article 250 CE
paragraphe 2 (ex-article 189 A) méme si c’est de fagon plus ténue. En effet, ce texte prévoit que « tant
que le Conseil n’a pas statué, la Commission peut modifier sa proposition tout au long des procédures
conduisant a 1’adoption d’un acte communautaire ». On peut donc légitimement penser que ce texte
incite les institutions a la collaboration, dans la mesure ou il donne a la Commission un excellent
moyen de faire pression sur le Conseil pour amener celui-ci @ des compromis en cas de désaccord sur

le texte proposé.

Enfin, dans le cadre de I’exécution des actes de droit dérivé, on peut également considérer que les

articles 202 CE troisiéme tiret (ex-article 145 CE) et 211 CE quatriéme tiret (ex-article 155 CE)

U CICE 11 mai 1983, Kléckner Werke AG ¢/ Commission, aff.244/81, Rec.1983, p.1451
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imposent aux institutions, dans le but de garantir la bonne application du traité, de se conformer a cette
exigence de coopération. En effet, la délégation de compétences prévue par ces textes suppose en elle-
méme une collaboration effective entre les institutions afin que les décisions d’exécution soient prises

de maniére efficace.

190. Dans une déclaration annexée a 1’acte final du traité de Nice il a été¢ explicitement
reconnu par les chefs d’Etat ou de gouvernement que « le devoir de coopération loyale qui résulte de
I’article 10 du traité instituant la Communauté européenne (...) régit également les relations entre les

institutions elles-mémes**

». La consécration d’un tel principe a ainsi I’avantage d’officialiser une
collaboration indispensable entre les différents acteurs du processus décisionnel communautaire en la
rendant contraignante. De cette maniére, le dialogue institutionnel triangulaire qui fait toute
I’originalité des Communautés européennes peut s’améliorer et se développer, afin de garantir

toujours le respect de 1’équilibre institutionnel.

2. Un principe qui renforce la position du Parlement européen au sein du systéme décisionnel

communautaire

191. Dés la mise en place des Communautés européennes, le Conseil et la Commission
furent associés a la procédure d’édiction du droit communautaire dérivé alors que le Parlement
européen, ¢€lément démocratique des Communautés, ne trouva réellement sa place dans ce « concert
interinstitutionnel européen®® » qu’a partir des années 1970, avec le renforcement de ses pouvoirs
budgétaires puisqu’il devient désormais la seconde branche de 1’autorité budgétaire. Ce dédoublement
de ’autorité en matiére budgétaire implique, en conséquence, que soit instituée une coopération étroite

entre le Conseil et le Parlement européen.

Dans le cadre budgétaire, le Parlement européen tient de 1’article 272 CE (ex-article 203 CE) une
influence relativement importante notamment puisqu’il détient le pouvoir de décision en matiere de
dépenses non obligatoires, la décision finale pour les dépenses obligatoires appartenant au Conseil.
Ces institutions, toutes deux détentrices de 1’autorité budgétaire, vont donc étre amenées a collaborer
afin de donner une définition des deux catégories de dépenses qui sont le moteur de leurs pouvoirs
respectifs. Par ailleurs, dans le cadre de I’article 272 CE paragraphe 9 cette coopération sera également
nécessaire puisque ce texte impose qu’un accord soit trouvé entre le Conseil et le Parlement européen

afin que soit défini un nouveau taux maximal d’augmentation.

342 Traité de Nice, Déclaration relative a I’article 10 du traité instituant la Communauté européenne, JOCE n° C
80 du 10 mars 2001,sp . p.77

* M. et D. WAELBROECK, communication sur le théme « Les « déclarations communes » en tant
qu’instruments d’un accroissement des compétences du Parlement européen », dans Le Parlement européen

dans 1’évolution institutionnelle, précité, sp. 86
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192. L’évolution de la construction européenne a montré qu’il était nécessaire de renforcer
la participation du Parlement européen au processus décisionnel communautaire. Ainsi dans le cadre
de la procédure normative de droit commun, 1’association du Parlement européen au dialogue existant
entre le Conseil et la Commission s’est progressivement affirmée depuis I’ Acte unique européen, de
sorte qu’aujourd’hui il existe un véritable « dialogue triangulaire constructif®** »au sein du systéme
juridique communautaire. A cet égard, le traité organise la participation du Parlement européen a ce

dialogue de différentes manicres.

Tout d’abord, le traité met en place une obligation pour le Conseil de consulter le Parlement
européen avant d’adopter un acte de caractére obligatoire. Cette procédure de simple consultation a été
précisée par la Cour de justice, qui a estimé que le Conseil ne pouvait se contenter de solliciter 1’avis
du Parlement européen sans méme attendre que celui-ci se soit effectivement prononcé™®. Cette

jurisprudence incite donc les institutions a mieux collaborer entre elles.

Avec I’Acte unique européen, 1’Assemblée voit ses pouvoirs législatifs s’accroitrent grace a
I’institution de deux nouvelles procédures qui ne conférent plus seulement un pouvoir consultatif au
Parlement européen mais 1’associe directement a la décision finale. Ainsi, la procédure de coopération
établie par Iarticle 252 CE (ex-article 189 C) ne donne pas un pouvoir de décision finale au Parlement
européen, mais institue une réelle coopération avec le Conseil et la Commission puisqu’il dispose d’un
droit de veto suspensif. Il en va de méme avec la procédure de 1’avis conforme, applicable en maticre
de relations extérieures dans le cadre de I’Acte unique puis étendue a certains actes législatifs, a
I’¢établissement d’une procédure électorale uniforme et aux sanctions susceptibles d’&tre prises contre
un Etat membre en vertu de I’article 7 UE par le traité de Maastricht. Avec le nouveau traité de Nice,
cette procédure voit son champ d’application élargi au domaine des coopérations renforcées. On
comprend que dans ces conditions toutes les institutions doivent agir dans un esprit de collaboration,
car méme si le Parlement européen n’est associé qu’a la préparation du texte il dispose d’un droit de
veto suspensif qui oblige le Conseil et la Commission & prendre effectivement son avis en compte, et

ainsi a I’associer a 1’élaboration de la proposition.

Mais, c¢’est avec la procédure de codécision instituée par le traité de Maastricht a 1’article 251 CE
(ex-article 189 B) puis ¢largie successivement par les traités d’ Amsterdam et de Nice que le Parlement
européen s’est trouvé définitivement associ¢ a la procédure législative communautaire puisqu’il

acquiert un statut de co-législateur aux cotés du Conseil. Par conséquent, I’évolution des pouvoirs

34 'S, RODRIGUES, La paix des braves ? A propos du nouvel accord-cadre « Commission-Parlement
européen », RMCUE, n° 442, 2000, p.590, sp. p.594
%5 CJCE 29 octobre 1980, Roquette, aff.138/79, précité
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législatifs du Parlement européen montre que désormais la Commission est placée au cceur du

processus de coopération établi dans le triangle institutionnel.

193. Par ailleurs, depuis le trait¢ de Maastricht il est explicitement fait référence a cette
collaboration dans d’autres domaines. En effet 1’article 193 CE alinéa 3 (ex-article 138 C), prévoit
que «les modalités d’exercice du droit d’enquéte sont déterminées d’un commun accord par le
Parlement européen, le Conseil et la Commission ». De plus, 1’article 195 CE paragraphe 4 (ex-article
138 E) précise que « le Parlement européen fixe le statut et les conditions générales d’exercice des
fonctions du médiateur aprés avis de la Commission et avec I’approbation du Conseil statuant a la

majorité qualifiée ».

194. En conséquence, il s’agit désormais pour le Parlement européen, le Conseil et la
Commission d’instaurer un dialogue permanent, de facon a ce que le développement de la
Communauté européenne perdure. Ce dialogue résulte par ailleurs du « devoir de coopération loyale »

que la Cour de justice a érigé en principe dans sa jurisprudence.

B. LA CONSECRATION DU PRINCIPE DE COOPERATION LOYALE PAR LA COUR DE

JUSTICE

195. Si les traités organisent dans certains cas la collaboration entre les institutions
communautaires, en revanche ils ne 1’érigent pas en principe formel. Pourtant, 1’équilibre
institutionnel fonde cette obligation de coopération loyale entre institutions, et a ce titre la Cour s’est
attachée a dégager ce principe dans sa jurisprudence. Pour ce faire, le juge communautaire s’est
largement inspiré de I’article 10 CE (ex-article 5 CE) (2) qui impose aux Etats membres une obligation

de loyauté communautaire similaire a celle existant dans les Etats fédéraux (1).
1. L’obligation de coopération loyale prescrite aux Etats membres par article 10 CE

196. L’article 10 CE (ex-article 5 CE) dispose que « les Etats membres prennent toutes
mesures générales ou particuliéres propres a assurer I’exécution des obligations découlant du présent
trait¢ ou résultant des actes des institutions de la Communauté. Ils facilitent a celle-ci
I’accomplissement de sa mission. Ils s’abstiennent de toutes mesures susceptibles de mettre en péril la
réalisation des buts du présent traité¢ ». Ainsi, cet article qui encadre 1’exercice de la compétence
nationale impose aux Etats membres d’une part un « comportement positif**® » dans la mesure ou ils

ont I’obligation d’assurer 1’action de la Communaut¢ et d’autre part, une obligation de ne rien faire qui

346 V. CONSTANTINESCO, L ‘article 5 CEE, de la bonne foi a la loyauté communautaire, Liber amicorum P.
Pescatore, Nomos Baden-Baden 1987, p.97, sp. 99
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pourrait porter atteinte a la réalisation des objectifs du traité. Donc, « I’attitude ainsi exigée des Etats

C. . . , . . 4
n’est pas une soumission passive mais une coopération loyale et active®* ».

A cet égard, la Cour de justice a déclaré a propos de I’effet utile des dispositions d’un réglement,
que « les Etats membres avaient le droit et, en vertu des dispositions générales de 1’article 5 du traité

. La

I’obligation de tout faire pour assurer 1’effet utile de I’ensemble des dispositions du réglement
Cour de justice a généralisé cette jurisprudence, puisqu’elle a relevé « 1’obligation pour les Etats
membres, découlant d’une directive, d’atteindre le résultat prévu par celle-ci, ainsi que leur devoir, en
vertu de I’article 5 du traité de prendre toutes mesures générales ou particuliéres propres a assurer
I’exécution de cette obligation, s’imposant a toutes les autorités des Etats membres y compris, dans le

cadre de leurs compétences, les autorités juridictionnelles®® ».

Ainsi, en matiére d’exécution du droit communautaire les Etats membres sont investis d’une
« responsabilité subsidiaire® » susceptible d’étre sanctionnée dans le cadre d’un recours en
manquement, si les Etats membres s’abstiennent de prendre les mesures nécessaires a la mise en
ceuvre du droit communautaire. C’est ce qu’a confirmé la Cour de justice en jugeant que « lorsque
I’application dans chaque Etat membre du réglement communautaire postule I’aménagement de
certains services publics, le fait que les autorités concernées s’abstiennent de prendre les mesures

. : \ . - 351
nécessaires est de nature a constituer un manquement au sens de 1’article 169 CEE™" ».

197. Par ailleurs cette obligation de coopération loyale des Etats membres envers la
Communauté suppose qu’ils respectent les obligations d’information qui pésent sur eux et qui
permettent notamment a la Commission de remplir sa mission qui consiste a veiller a la bonne
application du traité. Ainsi, par exemple les Etats membres sont-ils tenus de coopérer de bonne foi
avec la Commission des lors qu’elle entreprend une enquéte, et de lui fournir les informations qu’elle
réclame’. Le refus d’un Etat membre de fournir sa collaboration a la Commission sera considéré par

la Cour de justice comme une entrave a I’exercice de la justice, et sera donc sanctionné®>>.

198. D’autre part, dans le cadre de cette obligation de coopération loyale qui incombe aux
Etats membres, la Cour de justice a eu l’occasion de rappeler qu’a leur tour les institutions

communautaires se devaient de respecter les dispositions prises par les Etats membres dans le cadre de

7 G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p.104

38 CICE 17 décembre 1970, Otto Scheer, aff.30/70, Rec.1970, p.1197

3% CJCE 10 avril 1984, Von Colson et Kamann, aff.14/83, Rec.1984, p.1891

30 G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p.104

31 CICE 17 février 1970, Commission ¢/ Italie, aff.31/69, Rec. 1790, p.34

%2 CJCE 11 décembre 1985, Commission ¢/ Gréce, aff.192/84, Rec.1985, p.3967
333 CJCE 22 septembre 1988, Commission ¢/ Gréce, aff. 272/86, Rec. 1988, p.4875
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leurs propres compétences. A cet égard, la haute juridiction communautaire a reconnu le droit pour le
Parlement européen de prendre toutes mesures appropriées pour assurer son bon fonctionnement et le
déroulement de ses procédures a la condition que ces mesures, en vertu de 1’article 10 CE, respectent
la compétence des Etats membres de fixer le siége des institutions, ainsi que les décisions provisoires
qu’ils prennent dans I’attente de la fixation définitive du si¢ge®”. Cette obligation de coopération
loyale des institutions a par ailleurs été clairement confirmée par le Tribunal de premiére instance qui,
dans une affaire de reconnaissance des diplomes, a jugé que « 1’organisation de I’enseignement
universitaire dispensé sur leur territoire relevant de la compétence des Etats membres, il est conforme
a la régle imposant aux Etats membres et aux institutions communautaires des devoirs réciproques de
coopération loyale, régle qui inspire notamment I’article 5 du trait¢ CEE, que les institutions

respectent les régles adoptées par les Etats membres dans le cadre de cette compétence™™ ».

199. Ce principe de coopération loyale tiré de ’article 10 CE a inspiré la Cour de justice
qui, dans une interprétation systématique de ce texte, a déduit un principe général de coopération

loyale désormais étendu aux relations qui lient les institutions entre elles.
2. La systématisation de ’article 10 CE aux institutions communautaires

200. C’est a propos d’une affaire relative a la fixation du siége et du lieu de travail du
Parlement européen, que la Cour de justice a affirmé cette obligation de coopération loyale entre
institutions communautaires en se basant sur 1’article 10 CE (ex-article 5 CE). Dans cet arrét, la haute
juridiction communautaire a reconnu qu’ « il y a toutefois lieu de souligner que lorsqu’ils prennent des
décisions provisoires, les gouvernements des Etats membres doivent, en vertu de la régle imposant aux
Etats membres aux Institutions communautaires des devoirs réciproques de coopération loyale qui
inspire notamment 1’article 5 du trait¢ CEE, respecter la compétence du Parlement de régler son
organisation interne. Ils doivent veiller a ce que de telles décisions n’entravent pas le bon

fonctionnement du Parlement™® ».

Mais, dans cet attendu que voulait signifier la Cour de justice ? Faisait-elle allusion a une
obligation de coopération verticale associant les Etats membres et les institutions, ou visait-elle
également une obligation de coopération horizontale n’associant que les institutions communautaires
entre elles ? Cette question a soulevé quelques divergences dans la doctrine, alors que « dans
beaucoup de cas, ces deux aspects se recouperont : les dimensions verticales et horizontales ne sont

jamais, a vrai dire, totalement indépendantes dans la Communauté™’ ». Toutefois, une partie de la

3% CJCE 28 novembre 1991, Luxembourg ¢/ Parlement, aff. jtes C-213/88 et C-39/89, Rec. 1991, p. 15643
335 TPI 11 février 1992, Anastasia Panagiotopoulou ¢/ Parlement européen, aff. T-16/90, Rec.1992, p. IT 89
3% CJCE 10 février 1983, Luxembourg c/ Parlement européen, aff. 230/81, Rec.1983, p.255

37y, CONSTANTINESCO, Les institutions communautaires, précité, sp. p.20
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doctrine considere que I’article 10 CE (ex-article 5 CE) se limite & imposer un devoir de collaboration
entre les Etats membres et les institutions communautaires. Dans ces conditions, on ne saurait déduire
de cet article une obligation de coopération loyale entre les institutions communautaires car la
rédaction de I’article 10 CE (ex-article 5 CE), impose des obligations qui ne peuvent s’adresser qu’aux
gouvernements des Etats membres®® puisqu’ils sont tenus de prendre « toutes mesures générales ou
particuliéres propres a assurer I’exécution des obligations découlant du présent traité ou résultant des

actes des institutions de la Communauté®*’

». Il est donc apparu pour certains difficile de voir dans ce
texte I’expression d’un principe général qui s’adresserait, au travers des Etats membres, a 1’ensemble
des institutions communautaires. Cependant, une autre partie de la doctrine parait pencher pour cette
solution et considére qu’il ressort de cette obligation de coopération imposée aux Etats membres,
I’idée que « toutes les institutions sont liées a la réalisation des objectifs du traité (et que) dés lors la
coopération loyale entre institutions ne serait qu’un aspect du principe de loyauté fédérale
(Bundestreue) ou de loyauté constitutionnelle (Verfassungorgantreue) qui figure a 1’article 5 du traité

CEE*® .

201. La jurisprudence de la Cour de justice semble donc se rallier a cette thése, car c’est a
I’occasion d’une querelle entre les autorités budgétaires sur la classification des dépenses qu’elle a
formellement consacré le principe de coopération loyale entre les institutions de la Communauté. Pour
cela, la Cour de justice s’est appuyée sur les conclusions de I’Avocat général Mancini qui, dans
Iaffaire dite « Aide spéciale a la Turquie®®' », approuvait le fait que « les documents de ce genre®®
trouvent leur base juridique dans les articles 5 du trait¢ CEE et 15 du traité de fusion des exécutifs®® .
Ils expriment le principe général qui impose aux organes communautaires une loyauté et une
collaboration réciproques. Ils peuvent, si les obligations qui en découlent sont suffisamment précises

et inconditionnelles, étre élevés au rang d’actes destinés a appliquer le traité et rendre susceptibles

d’annulation les dispositions dérivées qui leurs sont contraires ».

En rendant sa décision, la Cour de justice va adhérer au point de vue de I’ Avocat général Mancini.
En effet, elle va en premier lieu rappeler le devoir pour les institutions communautaires de respecter

leurs compétences telles qu’elles sont définies par le traité, puis elle va mettre en avant un principe

¥ M. BLANQUET, L article 5 du traité CEE : recherche sur les obligations de fidélité des Etats membres de la
Communauté, LGDJ, Paris, 1994, sp. p.289

3% article 10 CE (ex-article 5 CE)

360y, CONSTANTINESCO, Les institutions communautaires, précité, sp. p.20

361 CJCE 27 septembre 1988, Gréce ¢/ Conseil, aff.204/86, Rec.1988, p.5323

362 en I’espéce il était question de la Déclaration commune du 30 juin 1982 sur les mesure visant un meilleur
déroulement de la procédure budgétaire, JOCE n° C 194 du 29 juillet 1982

363 remplacé par I’article 218 CE (ex-article 162)
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relatif a la procédure budgétaire d’aprés lequel, « les problémes de délimitation des dépenses non
obligatoires par rapport aux dépenses obligatoires font I’objet d’une procédure interinstitutionnelle de
conciliation instituée par la déclaration commune du Parlement européen, du Conseil et de la
Commission du 30 juin 1982 et qu’ils sont de nature a étre résolus dans ce cadre ». En conséquence, le
fonctionnement de cette procédure budgétaire « tel qu’il est envisagé par les dispositions financicres
du traité repose essentiellement sur le dialogue interinstitutionnel. Dans le cadre de ce dialogue
prévalent les mémes devoirs réciproques de coopération loyale qui, comme la Cour I’a reconnu,

régissent les relations entre les Etats membres et les institutions communautaires®®* ».

Par la suite, cette jurisprudence fut élargie a la procédure normative de droit commun puisque
dans un arrét du 30 mars 1995 la Cour de justice a précisé que « dans le cadre du dialogue
interinstitutionnel, sur lequel repose notamment la procédure de consultation du Parlement européen,
prévalent les mémes devoirs de coopération loyale que ceux qui régissent les relations entre les Etats

membres et les Institutions communautaires®® ».

202. Ainsi, sans aucune ambiguité possible la Cour de justice reconnait-elle un principe
général de coopération loyale entre les institutions de la Communauté fondé sur I’article 10 CE (ex-
article 5 CE). A cet égard, il semblerait que la Cour de justice ait eu comme logique de raisonnement
le maintien de I’équilibre institutionnel au sein du systéme décisionnel communautaire, qui est rendu
effectif par cette collaboration entre les institutions. En effet, lorsque le trait¢ ne prévoit pas les
modalités de mise en ceuvre d’une politique 1’obligation de coopération imposée aux institutions
permettra que celles-ci agissent de concert, de sorte que les pouvoirs de 1’une ne priment pas sur ceux
des autres. Ainsi sera préservé 1’équilibre institutionnel, moteur du fonctionnement des Communautés

européennes.

Avec le traité de Nice, la construction jurisprudentielle selon laquelle le principe de coopération
loyale s’applique également aux relations interinstitutionnelle est explicitement consacrée. La
déclaration n°3 relative a I’article 10 du traité instituant la Communauté européenne précise en effet,
que « le devoir de coopération loyale qui résulte de I’article 10 du traité instituant la Communauté
européenne et qui régit les relations entre les Etats membres et les institutions communautaires régit
également les relations entre les institutions communautaires elles-mémes ». Avec ce texte, les

rédacteurs du traité de Nice définissent clairement la base juridique des relations interinstitutionnelles.

364 CJCE 27 septembre 1988, Gréce ¢/ Conseil, aff.204/86, précité, point 13
365 CJCE 30 mars 1995, Parlement européen ¢/ Conseil, aff.C-65/93, Rec. 1995, p.634
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SECTION 2: LA TRADUCTION DU PRINCIPE DE L’EQUILIBRE

INSTITUTIONNEL

203. Dans D’ordre juridique communautaire, 1’équilibre institutionnel est un principe
constitutionnel fondamental dans la mesure ou il organise 1’édifice institutionnel des Communautés
européennes. A cet égard, la répartition des compétences entre les institutions induite de ce principe,
suppose l’obligation pour chacune d’elles de respecter les compétences des autres. Dans ces
conditions, 1’activité des institutions communautaires va devoir étre strictement encadrée afin que

I’effectivité du principe de 1’équilibre institutionnel soit garantie.

Ainsi, se dégagent logiquement de cette obligation deux principes qui peuvent apparaitre comme
des corollaires de 1’équilibre institutionnel. D’une part, dans leur activité les institutions vont avoir la
possibilité, dans certaines limites, d’agir de fagon autonome dans le cadre des attributions qui leur ont
été conférées par le traité et ce, bien qu’elles ne bénéficient pas de la personnalité¢ juridique
(Paragraphe 1). A cet égard, un rapprochement peut &tre établi avec la théorie de Montesquieu sur la
« faculté de statuer » dans le cadre de la séparation des pouvoirs. En effet, Montesquieu attache une
importance capitale a la distribution des pouvoirs de I’Etat et, a ce titre, préconise d’établir des liens
fonctionnels entre le 1égislatif, 1’exécutif et le judiciaire. Dans ces conditions, chacun de ces pouvoirs
aura une double faculté : celle de statuer et celle d’empéché. Par conséquent, aucun d’entre eux ne
saurait statuer sans étre en méme temps empécher par le contrepoids de I’un des deux autres, comme
c’est le cas dans le processus décisionnel communautaire. D’autre part, 1’exigence du respect de
I’équilibre institutionnel va se répercuter sur le choix de la base juridique des actes adoptés par les
institutions, qui ne pourront alors en principe agir que dans le cadre des dispositions prévues par les

traités constitutifs (Paragraphe 2).
PARAGRAPHE 1 : L’AUTONOMIE DES INSTITUTIONS COMMUNAUTAIRES

204. Dans son arrét Costa contre Enel, la Cour de justice a reconnu que le trait¢é CE
« institu(e) une communauté de durée illimitée, dotée d’attributions propres, de la personnalité, de la
capacité juridique, d’une capacité de représentation internationale et plus particulierement de pouvoirs
réels issus d’une limitation de compétences ou d’un transfert d’attribution des Etats a la
Communauté®®® ». Dans cette perspective, les institutions européennes ne sont pas « réductibles a la
projection des volontés des Etats membres®®’ » dans la mesure ou, excepté le Conseil, elles ne sont pas

constituées selon le principe de la représentativité des Etats. Dans ces conditions, elles disposent d’un

366 CJCE 15 juillet 1964, Costa c/ Enel, aff. 6/64, précité
367y, CONSTANTINESCO, Les institutions communautaires, précité, sp. p. 13
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degré assez élevé d’autonomie face aux Etats membres, leur permettant de fonctionner en tant

qu’entités a part entiére (A) comme le montrent les différentes manifestations de cette autonomie (B).
A. LA SIGNIFICATION DE L’AUTONOMIE DES INSTITUTIONS COMMUNAUTAIRES

205. En 1964, la Cour de justice déclara qu’ « a la différence des traités internationaux
ordinaires, le Traité de la CEE a institué un ordre juridique propre intégré au systéme juridique des
Etats membres lors de I’entrée en vigueur du traité et qui s’impose a leurs juridictions*® ». Elle
confirma par la suite que les traités originaires établissent « un ordre juridique nouveau qui regle les
pouvoirs, droits et obligations ainsi que les procédures nécessaires pour faire constater et sanctionner
toute violation éventuelle’® ». Ces formulations montrent la volonté de la Cour de justice de rendre le
systéme juridique autonome par rapport au droit international d’une part, et au droit interne d’autre
part. Elle consacra formellement cette conception dans 1’arrét Les Verts *°, dans lequel elle précisa

que le traité constitue « la charte constitutionnelle de base » des Communautés ».

206. C’est a la lecture des traités que 1’on constate que le principe de ’autonomie des
institutions est mis en évidence. En effet, les textes reconnaissent aux institutions la possibilité
d’adopter elles-mémes leur réglement intérieur leur permettant de la sorte de s’organiser librement (1).
Ainsi, le Parlement européen « arréte » son réglement intérieur’’’, le Conseil I « adopte »*%, la
Commission le « fixe »°, tandis que « le statut de la Cour est fixé par un protocole séparé »°'*. Ce
réglement intérieur est un acte juridique dont la portée institutionnelle, strictement interne, vise a fixer
et préciser les modalités de 1’organisation et des prises de décision au sein de chacune des institutions.
A cet égard, la répartition interne des compétences c’est-a-dire effectuée spécifiquement au sein de

chaque institution sera autorisée (2).
1. La notion de réglement intérieur

207. Le réglement intérieur est un acte distinct du réglement prévu par 1’article 249 CE (ex-
article 189 CE), de sorte qu’il n’est soumis a aucune obligation de motivation puisqu’il est destiné a
régler des questions d’ordre interne. Le réglement intérieur est donc la traduction de 1’autonomie des

institutions communautaires dans leur pouvoir d’organisation (1.1.). Effectivement, pour la Cour « la

38 CICE 15 juillet 1964, Costa ¢/ Enel, aff. 6/64, précité

39 CJCE 13 novembre 1964, Commission ¢/ Luxembourg et Belgique, aff. jtes 90 et 91/63, Rec.1964, p.1217
370 CJCE 23 avril 1986, Parti écologiste « Les Verts » ¢/ Parlement européen, aff.294/83, précité

37! Article 199 CE paragraphe 1 (ex-article 142 CE)

372 Article 207 CE paragraphe 3 (ex-article 151 CE)

373 Article 218 CE paragraphe 2 (ex-article 162 CE)

37 Article 245 CE paragraphe 1 (ex-article 188 CE)
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nécessité d’assurer la capacité de fonctionnement de 1’organe de décision correspond a un principe
- 1 \ \ [T 375 . \ < g .

inhérent a tout systéme institutionnel”” ». A cet égard, les réglements intérieurs adoptés par les
institutions devront étre conformes aux traités et pourront a cet effet faire I’objet d’un contréle par la

Cour de justice (1.2.).
1.1. La traduction du pouvoir d’auto-organisation des institutions

208. La Cour de justice a eu I’occasion de se prononcer sur les conséquences de 1’octroi
d’un tel pouvoir aux institutions communautaires. Elle a en effet été amenée a juger que les
institutions sont autorisées a prendre, en vertu du pouvoir d’organisation interne qui leur est reconnu
par les traités, les mesures appropriées en vue d’assurer leur bon fonctionnement interne et le

déroulement de leurs procédures et ce, dans 1’intérét d’une bonne administration®’®.

De méme, la Cour considére que les institutions doivent respecter les procédures qu’elles arrétent
dans leur réglement intérieur. En effet, elle a reconnu que «le Conseil est tenu de respecter la
procédure qu’il a lui-méme fixée a I’article 6 paragraphe 1 de son réglement intérieur. Il ne saurait
s’en écarter méme a une majorité plus forte que celle exigée pour 1’adoption ou la modification du

. ., . \ 377
réglement intérieur, sans modifier formellement ce réglement (...)

». Ainsi, le non respect des
dispositions contenues dans un réglement intérieur constitue une violation des formes substantielles,

sanctionnable dans le cadre d’un recours en annulation au titre de I’article 230 CE (ex-article 173 CE).

209. D’autre part, les institutions communautaires et notamment le Parlement européen ont
utilisé leur réglement intérieur pour tenter d’accroitre leur pouvoir. Dans cette perspective, le
Parlement européen s’est servi de son réglement intérieur pour consacrer les évolutions
jurisprudentielles, textuelles ou les pratiques interinstitutionnelles qui lui étaient favorables. En effet,
c’est, par exemple, sur la base de son seul réglement interne que le Parlement européen a développé la
pratique des « résolutions d’initiative » qui Iui permet de demander a la Commission de lui soumettre
une proposition législative’”™. De plus, a la suite de la jurisprudence Roquette’” le Parlement
européen a codifié¢ la solution de la Cour de justice dans son réglement intérieur et a tenté d’en
exploiter les potentialités. De cette maniére, il a établi les régles de la procédure de consultation et a
obtenu d’étre informé sur les suites données aux avis qu’il émet. Par ailleurs, le Parlement européen a

également codifié la jurisprudence et la pratique institutionnelle relatives a sa reconsultation.

375 CJCE 23 septembre 1986, AKZO Chemie ¢/ Commission, aff. 5/85, Rec. 1986, p. 2585, sp. point 37

376 CJCE 23 avril 1986, Parti écologiste « Les Verts » ¢/ Parlement européen, aff.294/83, précité ; CICE 30 avril
1996, Pays-Bas ¢/ Conseil, aff. C-58/94, Rec. 1996, p. 1-2169

37T CICE 23 février 1988, Royaume —Uni ¢/ Conseil, aff. 68/86, précité

378 Article 59 du réglement intérieur du Parlement européen

37 CJCE 29 octobre 1980, Roquette, aff.138/79, précité
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Ainsi, la capacité d’auto-organisation du Parlement européen lui a permis d’accroitre son
influence dans le processus décisionnel communautaire. Cette autonomie du Parlement européen a
d’ailleurs été explicitement consacrée par la Cour de justice dans 1’arrét Lord Bruce of Donington
relatif au pouvoir de 1’Assemblée d’instituer un systeme forfaitaire de remboursement des frais de
déplacement des députés européens. En effet, « il appartient au Parlement de décider quels sont les
activités et les déplacements nécessaires ou utiles d’un membre du Parlement dans 1’exercice de ses
fonctions et quelles sont les dépenses nécessaires ou utiles y relatives. L’autonomie reconnue a cet
égard au Parlement, dans 1’intérét de son bon fonctionnement, implique également la compétence

d’effectuer le remboursement des frais de voyage et de séjour de ses membres™™ ».

210. De méme, cette autonomie d’organisation aurait permis au Conseil de s’ « auto-
proclamer » législateur de la Communauté®'. En effet, dans son nouveau réglement intérieur du 22
juillet 2002**2, le Conseil a supprimé toute référence a la procédure de codécision, de coopération et a
la politique agricole commune contrairement a ce qui existait précédemment dans 1’article 7-5 de son
réglement intérieur du 6 décembre 1993°*. En effet, I’ancien réglement intérieur de 1993 prévoyait
que le Conseil agisse, comme I’y invitait 1’article 207 CE paragraphe 3 (ex-article 151 CE), « en tant
que législateur » lorsqu’il adopte des actes sur la base de l’article 37 CE (ex-article 43 CE), ou
lorsqu’il agit dans le cadre de la procédure de codécision de I’article 251 CE (ex-article 189 B), ou de
la procédure de coopération de I’article 252 CE (ex-article 189 C). Ainsi, dans ce texte de 1993 le
Conseil admet la collaboration organique des pouvoirs et donc la participation active du Parlement

européen a la prise de décision communautaire.

Toutefois, en 2002 le Conseil ne fait aucune référence directe ou indirecte a cette collaboration
décisionnelle, puisque la codécision n’est pas évoquée de méme que la coopération lorsque le Conseil
agit en tant que législateur. En effet, dans 1’article 7 du réglement intérieur de 2002 relatif aux « cas ou
le Conseil agit en tant que législateur » il est stipulé que « le Conseil agit en sa qualité de 1égislateur au
sens de l’article 207 CE paragraphe 3, second alinéa, du trait¢é CE lorsqu’il adopte des normes
juridiques obligatoires dans ou pour les Etats membres (...) sur la base des dispositions pertinentes des
traités (...) ». Ainsi, cette absence de référence explicite a la procédure de codécision qui associe
étroitement le Parlement européen au processus décisionnel, montre toute la liberté qu’une institution

peut prendre dans 1’élaboration de son réglement intérieur jusqu’a étre en compléte contradiction avec

3%0 CJCE 15 septembre 1981, Lord Bruce of Donington, aff. 208/80, précité

¥ p.Y. MONJAL, La qualité de législateur du Conseil des ministres de 1'Union européenne selon son
reglement intérieur : dilution ou fondation d’'une notion ?, Europe, Février 2000, Chronique n°2, p.3, sp.p.5

%2 Décision du Conseil portant adoption de son réglement intérieur du 22 juillet 2002, Déc.2002/682/CE,
Euratom, JOCE n° L 230 du 28 aofit 2002, p.7

* JOCE n° L 304 du 10 décembre 1993
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I’esprit des traités, et plus généralement des Communautés européennes. En s’ « auto-proclamant »
législateur communautaire a part entiere, le Conseil a délibérément écarté le Parlement européen de sa
propre fonction législative. De cette manicére, en se placant précisément au-dessus des autres
institutions il affirme son omnipotence dans le processus décisionnel communautaire. Or, en se plagant
sciemment au sommet de la hiérarchie des organes le Conseil entend ne plus respecter le
fonctionnement du triangle institutionnel, et refuse de la sorte ’autorité du principe de 1’équilibre

institutionnel, a laquelle il est pourtant soumis.

En conséquence, et s’il est bien évidemment nécessaire de fournir aux institutions suffisamment
d’autonomie pour qu’elles puissent s’organiser, il ne faut pas en revanche que cela joue au détriment
des pouvoirs des autres institutions. En effet, aujourd’hui plus que jamais les Communautés et 1’Union
européenne sont fondées sur un systéme démocratique et participatif induit de la procédure de

codécision.
1.2. Le statut juridique du reglement intérieur

211. Si le réglement intérieur est distinct du réglement de ’article 249 CE (ex-article 189
CE), il doit en revanche étre conforme aux traités. A cet effet, il pourra étre contr6lé par la Cour de
justice dans la mesure ou « il oblige ’institution concernée®®* ». Cependant, pour la Cour un particulier
extérieur a I’institution en cause ne pourra se prévaloir de la violation du réglement intérieur a
I’encontre d’un acte qu’elle aura adopté. En effet, la haute juridiction considére que « le réglement
intérieur d’une institution communautaire a pour objet d’organiser le fonctionnement interne des
services dans l’intérét d’une bonne administration. Les régles qu’il établit, notamment pour
I’organisation des délibérations et la prise de décisions, ont dés lors, essentiellement pour fonction
d’assurer le bon déroulement des débats dans le plein respect des prérogatives de chacun des membres
de I’institution. Il en résulte que les personnes physiques ou morales ne sauraient se prévaloir a I’appui
d’un recours en annulation d’une prétendue violation de ces régles qui ne sont pas destinées a assurer
la protection des particuliers™ ». Cette décision fut par la suite confirmée a propos d’une décision
prise par le Conseil, sur la base de son réglement intérieur, concernant I’accés du public aux
documents de cette institution. Pour la Cour, «la circonstance que la décision 93/731 produit des
effets juridiques a I’égard des tiers ne sauraient remettre en cause la qualification de celle-ci comme
mesure d’ordre interne. En effet, rien ne s’oppose a ce qu'une réglementation relative a 1’organisation
interne des travaux d’une institution engendre de tels effets’®». Encore récemment la Cour

considérait que « (...) des orientations internes ne produisent des effets que dans la sphére interne de

3% J.C. MASCLET, Réglement, Répertoire Communautaire Dalloz, mars 1997, pp.1-16, sp. p.16
3% CICE 7 mai 1991, Nakajima c/ Conseil, aff. C-69/89, Rec.1991, p.I-2069, points 49 et 50
36 CJCE 30 avril 1996, Pays-Bas ¢/ Conseil, aff. C- 58/94, Rec.1996, p. 1-2169, point 38
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I’administration et ne créent aucune obligation dans le chef des tiers. De tels actes ne constituent donc
pas des actes faisant grief, susceptibles, comme tels, de faire 1’objet d’un recours en annulation au titre
de I’article 173 du traité®®” ». Donc, dés lors qu’une mesure d’ordre interne ne produit pas d’effet sur la

protection des particuliers, ceux-ci ne peuvent s’en prévaloir a I’appui d’un recours en annulation.

Néanmoins, il n’en sera pas de méme si la mesure contestée a pour but d’assurer la protection des
particuliers. En effet, cette mesure va donner naissance a des droits qui constitueront un ¢lément de
sécurité juridique dont la violation pourra, dés lors, étre invoquée. A cet effet, la Cour de justice
estime en ce qui concerne le réglement intérieur de la Commission, que la disposition relative a
I’authentification des actes est « loin de n’étre, comme le prétend la Commission, qu’une simple
formalité destinée a assurer sa mémoire ». Elle a pour but « d’assurer la sécurité juridique en figeant
dans les langues faisant foi, le texte adopté par le collége (...) Il en découle que I’authentification des
actes visés a l’article 12, alinéa premier, du réglement intérieur de la Commission constitue une
formalité substanticlle au sens de ’article 173 du traité CEE dont la violation peut donner lieu a un
recours en annulation®® ». Une distinction semble donc étre établie entre d’une part, les dispositions
du réglement intérieur d’une institution qui concernent exclusivement 1’organisation interne et dont la
violation ne pourra étre invoquée et d’autre part, les dispositions donnant naissance a des droits

constituant un €lément de sécurité juridique, dont la violation pourra étre invoquée.

Par ailleurs, une institution ne saurait invoquer la violation du principe de 1’équilibre institutionnel
pour faire annuler des décisions prises par une autre institution sur la base de son réglement intérieur.
En effet, il ressort de la jurisprudence de la Cour de justice que si « la décision litigieuse fait partie des
actes que le Conseil est habilit¢ a prendre en vertu de son pouvoir d’organisation interne, la
circonstance que cette institution n’a pas associé le Parlement a son adoption ne saurait porter atteinte
aux prérogatives de ce dernier, parmi lesquelles figure, dans les cas prévus par les traités, sa

participation au processus d’élaboration des actes normatifs®® ».

212. D’autre part, une institution est liée par son réglement intérieur tant qu’elle ne le
modifie pas. C’est notamment ce que la Cour a jugé a propos du réglement intérieur du Conseil, dans
1’affaire Royaume-Uni et Irlande du Nord contre Conseil’”°.Les requérants y contestaient la 1égalité de
la directive 85/649 du Conseil du 31 décembre 1985 au motif, notamment, que 1’article 6, paragraphe
1, du réglement intérieur du Conseil n’avait pas été respecté. A cet égard la Cour de justice estima que

« le Conseil est tenu de respecter la régle de procédure qu’il a lui-méme fixée a I’article 6, paragraphe

37 CICE 6 avril 2000, Espagne ¢/ Commission, aff. C- 443/97, Rec.2000, p. I- 2415, point 28

3% CICE 15 juin 1994, Commission ¢/ BASF e.a., aff. C-137/92 , Rec.1994, p. 1-2555, points 75 et 76

% CJCE 30 avril 1996, Pays-Bas ¢/ Conseil, aff. C- 58/94, précité, point 41

3% CJCE 23 février 1988, Royaume-Uni et Irlande du Nord c/ Conseil, aff. 68/86, précité, points 48 et 49
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1, de son réglement intérieur. Il ne saurait s’en écarter, méme a une majorité plus forte que celle
exigée pour 1’adoption ou la modification du réglement intérieur (...) ». Par conséquent, le non respect
de cette disposition « doit €tre considéré comme une violation des formes substantielles au sens de
I’article 173, alinéa premier, du traité (...) », et les Etats membres requérants furent ainsi admis a

invoquer la violation du réglement intérieur du Conseil a I’appui d’un recours en annulation.

213. Enfin, le réglement intérieur du Parlement européen ainsi que les résolutions qui le
complétent, ont le méme statut juridique que le réglement intérieur du Conseil et de la Commission.
Dés lors qu’ils sont amenés a produire des effets juridiques vis-a-vis des tiers, ces actes peuvent étre
I’objet d’un recours en annulation. Ce fut en effet le cas de la résolution du 7 juillet 1981 concernant le
siege et les lieux de travail du Parlement européen, attaquée sur la base de I’article 38 CECA pour

incompétence et violation des formes substantielles par le gouvernement luxembourgeois™ .
2. La répartition interne des compétences

214. Le pouvoir dont dispose chaque institution d’organiser le fonctionnement interne de
ses services dans I’intérét d’une bonne administration, autorise, par le truchement des délégations, la
répartition interne des compétences, comme le prévoit ’article 11 du réglement intérieur de la
Commission®”?. En effet, ce texte précise que « la Commission peut, & condition que le principe de sa
responsabilité collégiale soit pleinement respecté, habiliter un ou plusieurs de ses membres a prendre
en son nom et sous son contrdle, des mesures de gestion ou d’administration clairement définies, et
notamment des actes préparatoires a une décision a prendre ultérieurement par le college. La
Commission peut également charger un ou plusieurs de ses membres, en accord avec le président,
d’adopter le texte définitif d’un acte, tel que défini au premier alinéa, ou d’une proposition a soumettre
aux autres institutions dont elle a défini la substance lors de ses délibérations (...) Les compétences
ainsi déléguées ne peuvent faire ’objet d’une subdélégation, sauf disposition expresse en ce sens

figurant dans la décision d’habilitation ».

Cette pratique institutionnelle, propre a la Commission, a été favorablement accueillie par la Cour
de justice. En effet, pour la haute juridiction communautaire « un tel systéme d’habilitation, limité a
des catégories déterminées d’actes d’administration et de gestion, ce qui exclut par hypothése les
décisions de principe, apparait nécessaire, compte tenu de I’augmentation considérable du nombre des
actes décisionnels que la Commission est appelée a prendre, pour mettre celle-ci en mesure de remplir
sa fonction. La nécessité d’assurer la capacité de fonctionnement de 1’organe de décision correspond a

un principe inhérent a tout systéme institutionnel qui trouve plus particuliérement son expression dans

¥V CJCE 10 février 1983, Luxembourg c/ Parlement européen, aff. 230/81, précité
392 Réglement intérieur de la Commission du 7 février 1993, JOCE n° L 230 du 11 septembre 1993, p.5
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I’article 16 du traité de fusion, aux termes duquel « la Commission fixe son réglement intérieur en vue

. . . 9
d’assurer son fonctionnement et celui de ses services®” ».

Ici, bien que I’indépendance des institutions soit consacrée, la Cour de justice y fixe néanmoins
des limites. En effet, leur pouvoir d’organisation interne ne doit pas porter atteinte aux modalités de
fonctionnement des institutions dés lors que celles-ci sont déja prévues par les traités. C’est donc dans
le cadre de leur coopération loyale que les institutions devront respecter ce pouvoir d’organisation
interne. Ainsi, le principe de 1’autonomie dont les manifestations sont nombreuses participe a la

protection de 1’activité des institutions communautaires.

B. LES MANIFESTATIONS DE L’AUTONOMIE DES INSTITUTIONS COMMUNAUTAIRES

215. L’autonomie des institutions se manifeste principalement dans trois domaines
distincts. D’une part, alors que les institutions ne jouissent pas d’une personnalité juridique propre
elles ont pour mission de représenter les Communautés européennes dans les Etats membres et
bénéficient a cet égard d’une indépendance certaine (1). D’autre part, cette autonomie apparait
également en matiére de fonction publique communautaire (2). Enfin, I’autonomie des institutions se

manifeste de la facon la plus évidente en ce qui concerne la fixation du siege du Parlement européen

3).
1. La représentation des Communautés européennes

216. Dans I’objectif de créer un ordre juridique autonome et distinct des ordres juridiques
internes, les rédacteurs des traités originaires ont explicitement reconnu a chacune des trois
Communautés une personnalité juridique propre, distincte de celle des Etats membres. Ainsi, 1’article
281 CE (ex-article 210 CE) précise de manicre laconique que « la Communauté a la personnalité
juridique », et ’article 282 CE (ex-article 211 CE) que «dans chacun des Etats membres, la
Communauté posséde la capacité juridique la plus large reconnue aux personnes morales par les
législations nationales ; elle peut notamment acquérir ou aliéner des biens immobiliers et mobiliers et
ester en justice. A cet effet, elle est représentée par la Commission». De cette manicre, la
Communauté européenne apparait comme un sujet de droit autonome dans chacun des ordres

juridiques dans lesquels elle intervient.

217. Ainsi, que ce soit dans I’ordre juridique communautaire, dans les ordres juridiques
nationaux ou dans I’ordre juridique international, les Communautés européennes sont représentées par
leurs institutions chacune agissant dans le cadre de ses attributions, mais ne possédant pas elles-mémes

de personnalité juridique comme 1’a expressément reconnu la Cour de justice en déclarant que « seule

3% CJCE 23 septembre 1986, Akzo Chemie ¢/ Commission, aff. 5/85, précité
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la Communauté, et non ses institutions, a la personnalité juridique™* ». Dans ces conditions, les traités
mettent en ceuvre une « capacité civile®® » en prévoyant que « dans chacun des Etats membres, la
Communauté posseéde la capacité juridique la plus large reconnu aux personnes morales par les
législations nationales ; elle peut notamment acquérir ou aliéner des biens immobiliers et mobiliers et

ester en justice’ ».

Ainsi, dans le cadre du traitt CECA ce sont I’'une ou l’autre des institutions, selon leurs
attributions, qui représenteront la Communauté. En revanche, dans le cadre du traité CE I’article 282
CE prévoit que ¢’est la Commission qui dispose du monopole de la représentation des Communautés
dans les Etats membres. Néanmoins, dans la pratique il s’agit d’un monopole de fait, car chaque
institution a la capacité de passer les actes juridiques nécessaires au bon fonctionnement de la
Communauté, tel par exemple I’engagement du personnel. Toutefois, cette assimilation des
Communautés européennes a des personnes morales nationales ne saurait exclure la spécificité de
I’ordre juridique communautaire dans I’accomplissement des actes juridiques. En effet, les contrats
conclus par les Communautés pourront comporter des clauses attribuant expressément compétence a la
Cour de justice pour connaitre des litiges relatifs a ces contrats excluant de la sorte toute compétence
des tribunaux nationaux. De méme, il ne faut pas oublier que la responsabilité extracontractuelle des
Communautés reléve de la compétence des organes judiciaires communautaires et qu’a ce titre, les

juridictions nationales doivent se déclarer incompétentes en ce qui concerne un tel contentieux.

218. L’autonomie des institutions communautaires se révele également dans le cadre de la
représentation internationale des Communautés. En effet, alors que la rédaction de D’article 281 CE
amene a penser que les auteurs des traités ont voulu limiter la capacité juridique de la Communauté,
I’article 282 CE montre que « sous peine d’aboutir & un interprétation qui le considérerait comme
inutile, P’article 210 indique nécessairement que la personnalité juridique dont il s’agit est la
personnalité juridique internationale, c’est-a-dire la capacité d’étre titulaire de droits et d’obligations
dans I’ordre juridique international®™’ ». A cet égard, la Cour de justice a été amenée a juger que
I’article 281 CE (ex-article 210 CE) signifie que « dans les relations extérieures, la Communauté jouit
de la capacité d’établir des liens contractuels avec les Etats tiers dans toute 1’étendue du champ des

objectifs définis par la premiére partic du traité’” ». Ainsi, « une telle compétence résulte non

3% CICE 12 juillet 1957, Algéra, aff. jtes 7/56 et 3 a 7/57, précité
3% G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p.25

3% Articles 282 CE (ex-article 211 CE) ; 185 CEEA et 6, alinéa 3 CECA

¥7p, MANIN, Article 210, Traité instituant la CEE, Commentaire article par article, V. CONSTANTINESCO,
J.P. JACQUE, R. KOVAR et D. SIMON (sous la direction de), Paris, Economica, 1992, pp. 1299 et s.
3% CJCE 31 mars 1971, Commission ¢/ Conseil, aff. 22/70, précité
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seulement d’une attribution explicite par le traité (comme c’est le cas des articles 113 et 114 pour les
accords tarifaires et commerciaux et de l’article 238 pour les accords d’association), mais peut
découler également d’autres dispositions du traité et d’actes pris dans le cadre de ces dispositions, par

les institutions de la Communauté ».

Donc, en matiére d’accords internationaux c’est a la Commission qu’il revient d’ouvrir les
négociations. En effet, ’article 300 CE (ex-article 228 CE) établit une procédure selon laquelle « dans
les cas ou les dispositions du présent traité prévoient la conclusion d’accords entre la Communauté et
un ou plusieurs Etats ou organisations internationales, la Commission présente des recommandations
au Conseil, qui ’autorise a ouvrir les négociations nécessaires. Ces négociations sont conduites par la
Commission, en consultation avec des comités spéciaux désignés par le Conseil pour 1’assister dans
cette tAche et dans le cadre des directives que le Conseil peut lui adresser ». Par conséquent, dans la
phase préliminaire de la négociation des accords internationaux la Commission disposera d’une réelle
autonomie puisqu’il lui revient d’établir des « contacts et des conversations exploratoires™ » avec les
partenaires potentiels de la Communauté. Néanmoins, cette autonomie est circonscrite par le Conseil
car c’est a lui qu’il appartient d’autoriser 1’ouverture des négociations. Cette autorisation est
accompagnée d’une part, de directives de négociation et d’autre part, d’une intervention de comités
spéciaux habilités a controler le déroulement des négociations. Toutefois, c’est la Commission qui,
représentée par des fonctionnaires, menera les négociations méme si cette régle peut subir certains
aménagements. En effet, la Commission ne sera pas toujours « le porte-parole unique de la position
communautaire’ » car compte tenu de I’enjeu de certains accords internationaux, les Etats membres
pourront exprimer le souhait d’étre représentés au cours des négociations. Enfin, c’est a la
Commission qu’il revient, en principe, d’authentifier le texte de 1’accord par paraphe ou signature,

alors que I’engagement définitif de la Communauté résulte de la conclusion de 1’accord par le Conseil.

Dans ce contexte, la Commission ne dispose plus, comme c¢’est le cas pour la représentation de la
personnalité juridique interne de la Communauté, d’un monopole (de fait) en la matiére mais partage
son pouvoir avec le Conseil, comme cela est explicitement prévu par le traité. Finalement, dans ces
conditions ne pourrait-on évoquer au mieux une association de la Commission avec le Conseil dans la
représentation des Communautés européennes, plutdét qu’un pouvoir autonome de représentation
appartenant a la Commission ? Car, a la lumiére de la jurisprudence de la Cour de justice on se rend
compte que les pouvoirs de la Commission en matiére de conclusion des accords internationaux
restent limités. En effet, « I’article 228 constitue, en matiére de conclusion des traités, une norme
autonome et générale de portée constitutionnelle, en ce qu’elle attribue aux institutions

communautaires des compétences déterminées. Visant a établir un équilibre entre ces derniéres, il

% J. RIDEAU, Droit institutionnel de [’Union et des Communautés européennes, précité, sp. p.560

40 1 RIDEAU, Droit institutionnel de |'Union et des Communautés européennes, précité, sp. p.561
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prévoit que les accords entre la Communauté et un ou plusieurs Etats sont négociés par la Commission
puis conclu par le Conseil aprés consultation du Parlement européen dans les cas prévus au traité. La
compétence pour conclure les accords est toutefois attribuée au Conseil «sous réserve des

r \ .. . 401
compétences reconnues a la Commission dans ce domaine*®' ».
2. La fonction publique communautaire

219. Le processus d’intégration communautaire nécessite 1’existence d’un personnel
indépendant des intéréts propres aux Etats membres, apte a préparer et mettre en ceuvre les actions des
Communautés européennes. Ce personnel constitue par conséquent la fonction publique
communautaire, qui correspond a I’appareil administratif de 1’Union et des Communautés
européennes. L’ensemble de ce personnel est soumis a un statut unique comme le prévoit ’article 24
paragraphe 1 du traité de fusion du 8 avril 1965, qui dispose que « les fonctionnaires et autres agents
de la Communauté européenne du charbon et de I’acier, de la Communauté économique européenne et
de la Communauté européenne de 1’énergie atomique deviennent, a la date de 1’entrée en vigueur du

présent traité, fonctionnaires et autres agents des Communautés européennes et font partie de

I’administration unique de ces Communautgs ».

C’est le Conseil qui, « statuant a la majorité qualifiée, arréte sur proposition de la Commission et
aprés consultation des autres institutions intéressées, le statut des fonctionnaires des Communautés
européennes et le régime applicable aux autres agents de ces Communautés' ». Deux régles
ressortent ainsi de ce texte. En premier lieu, il impose une unité dans 1’administration qui découle
logiquement du traité de fusion, puisque le régime des fonctionnaires et autres agents ne peut varier ni
d’une Communauté a ’autre, ni d’une institution a ’autre. En second lieu, 1’article 283 CE établi une
distinction entre le régime statutaire concernant les fonctionnaires, et le régime que I’on peut qualifier

de contractuel concernant les autres agents des Communautés européennes.

220. Dans le cadre de la fonction publique communautaire, de nombreux acteurs
interviennent notamment au niveau ders institutions. Ainsi, I’article 2 du statut prévoit que « chaque
institution détermine les autorités qui exercent en son sein les pouvoirs dévolus par le présent statut a
I’autorité investie du pouvoir de nomination ». En conséquence, cette autorité investie du pouvoir de
nomination (AIPN) est I’organe de tutelle de chacun des fonctionnaires. Outre sa compétence pour la
nomination ou le recrutement des fonctionnaires et autres agents des Communautés européennes,
I’AIPN est investie du pouvoir de prendre des décisions exécutoires pouvant générer des effets

juridiques. En ce qui concerne les niveaux hiérarchiques les plus élevés de la fonction publique

U CJCE 9 aoiit 1994, France ¢/ Commission, aff. 327/91, précité, point 28
92 Article 283 CE (ex-article 212 CE abrogé)
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communautaire ce sont les exécutifs de chaque institution qui constitueront I’AIPN. En revanche, pour

les niveaux inférieurs c’est le secrétaire général de I’institution qui aura qualité d’ AIPN.

En ce qui concerne plus précisément la nomination des fonctionnaires et agents, elle doit
obligatoirement se faire par un acte unilatéral de I’AIPN, comme la Cour de justice I’a jugé en
considérant que « la nomination d’un fonctionnaire ne saurait résulter d’un concours de volonté, mais

trouve son origine dans un acte unilatéral de I’ AIPN*® ».

Enfin, dans le cadre de leur pouvoir de s’organiser librement les institutions communautaires
disposent de la faculté d’édicter elles-mémes les régles concernant 1’application du statut de la

fonction publique.
3. La fixation du siége du Parlement européen

221. C’est en ce qui concerne la question du si¢ge du Parlement européen que 1’autonomie
des institutions prend toute sa dimension. En effet, dans la mesure ou ’article 289 CE (ex-article 216
CE)* dispose que « le siége des institutions de la Communauté est fixé du commun accord des Etats
membres », la Cour de justice a eu a connaitre de différents contentieux relatifs a la fixation du siége

de I’Assemblée.

Effectivement, le projet de regroupement des lieux de travail du Parlement européen n’a jamais
pu aboutir a une décision définitive car les Etats membres étaient partagés entre différentes solutions.
Dans ce contexte, le Parlement européen, afin de rationaliser ses services, proposa plusieurs
résolutions dont la Cour de justice fut saisie. Il lui revenait alors dans ces circonstances d’arbitrer entre
le pouvoir reconnu au Parlement européen de s’auto-organiser et le respect du traité qui prévoit
I’accord des Etats membres sur la fixation du siége. Néanmoins, selon la Cour de justice c’est
I’autonomie du Parlement européen dans son organisation qui doit étre préservée et, en vertu du
principe de coopération loyale prévu par I’article 10 CE (ex-article 5 CE) auquel les Etats membres
sont soumis, ces derniers sont tenus de « respecter la compétence du Parlement européen de régler son
organisation interne et de veiller & ce que (les décisions qu’ils pourront prendre dans le cadre de

Iarticle 289 CE) n’entravent pas son bon fonctionnement*”® ».

222, La Cour de justice confirme donc ici combien le principe de I’autonomie a son
importance dans le systéme décisionnel communautaire, méme si des limites a son utilisation ont pu

étre imposées. En effet, si le Parlement européen peut lui-méme décider d’affecter dans ses différents

43 CJCE 2 novembre 1976, Petersen, aff. 102/75, Rec. 1976, p.1777
%% Article 77 CECA et 189 CEEA
45 CJCE 10 février 1983, Luxembourg c/ Parlement européen, aff.230/81, précité
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sites de travail le personnel qui lui est nécessaire a I’exécution de ses missions en revanche, il lui est
parfaitement interdit de transférer son secrétariat général, car « toute décision de transfert, complet ou
partiel, en droit ou en fait, du Secrétariat général du Parlement ou de ses services, constituerait une
violation de D’article 4 de la décision du 8 avril 1965 » qui dispose que « le Secrétariat général de

I’ Assemblée et ses services restent installés a Luxembourg*®® ».

L’existence d’un tel principe d’autonomie largement consacré par la jurisprudence, protége donc
les institutions communautaires dans leur pouvoir général d’organisation interne et dans I’exercice de
leurs compétences, et se révéle étre en cela une parfaite traduction du principe de 1’équilibre
institutionnel établit par les traités. En effet, I’équilibre institutionnel protége 1’ensemble des pouvoirs
des institutions dans le cadre global des traités, tandis que 1’autonomie qui leur est accordée intervient
au niveau spécifique du pouvoir que chacune d’elle détient, ce qui établit donc une certaine réciprocité

entre ces deux principes.
PARAGRAPHE 2 : LE CHOIX DE LA BASE JURIDIQUE

223. Dans le cadre du principe de répartition des compétences fondant le systéme
décisionnel communautaire, il apparait que 1’article 249 CE (ex-article 189 CE) « ne constitue pas en
lui-méme une norme de compétence mais une disposition de renvoi'’’ ». En effet, dans la mesure ou
les institutions communautaires ne disposent que de compétences d’attribution qui leurs sont
reconnues par le traité, elles n’ont pas la liberté de choisir I’instrument juridique qui reflétera leur

compétence dans la mise en ceuvre du traité.

Par conséquent, tout acte normatif devra étre fondé sur une disposition matérielle du traité

attribuant aux institutions compétence pour agir et indiquant la procédure décisionnelle a suivre.

224. Dans ce contexte, la base juridique apparait étre une « traduction» de I’équilibre
institutionnel existant puisqu’elle va fonder les compétences de chaque institution. C’est donc en
fonction des indications données par les différents articles du traité, que les institutions choisiront telle
ou telle base juridique pour mettre en ceuvre leur compétence dans un secteur déterminé du droit

communautaire (A).

225. Néanmoins, la réalité n’est pas aussi linéaire. En effet, il peut arriver que le traité ne
soit pas aussi explicite et que la compétence pour agir des institutions ne soit pas expressément

envisagée. Dans ce cas, les institutions communautaires disposeront d’une certaine liberté¢ dans le

496 CJCE 10 février 1983, Luxembourg c/ Parlement européen, aff.230/81, précité

7 G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p.132
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choix de la base juridique a adopter, ce qui a eu pour conséquence le développement d’un lourd et

récurrent contentieux interinstitutionnel (B).
A. LE PRINCIPE DU CHOIX DE LA BASE JURIDIQUE

226. Ayant souhait¢ que la répartition des compétences entre les institutions
communautaires n’aboutisse pas au blocage du systéme décisionnel, les rédacteurs des traités ont
prévu des dispositions fondant la compétence de ces institutions. Néanmoins, dans la mesure ou la
procédure de décision choisie va commander 1’équilibre existant entre les autorités communautaires, le
choix d’une base juridique correcte pourra soulever des conflits, chacune des institutions étant tentée
de retenir la base légale la plus avantageuse pour son implication dans le processus décisionnel. C’est
pourquoi, la Cour de justice a dii intervenir pour fixer les éléments du choix de la base juridique (1), et

pour encadrer les conditions du recours au principe de la « lex specialis » (2).
1. Les élements du choix de la base juridique

227. La jurisprudence de la Cour de justice révéle que « le choix de la base juridique d’un
acte ne peut dépendre seulement de la conviction d’une institution quant au but poursuivi, mais doit se
fonder sur des éléments objectifs susceptibles de contrdle juridictionnel*”. » Selon une jurisprudence
constante de la Cour de justice, ces éléments objectifs sont constitués par le contenu et la finalité de

’acte en cause*”.

Ainsi, dans son analyse du but et du contenu de 1’acte attaqué la Cour va se référer soit a la théorie

410

du « centre de gravité » (1.1.) soit a la théorie des objectifs essentiels (1.2.)"", pour déterminer la base

juridique appropriée.
1.1.La théorie du centre de gravité

228. C’est en usant le plus souvent de cette théorie que la Cour de justice a résolu nombre
de conflits relatifs au choix de la base juridique correcte. A cet égard, dans son analyse du but et du
contenu de I’acte en cause le juge communautaire définit 1’« objectif principal » ou « centre de

gravité*'" », qui lui fournit alors la base juridique adéquate.

498 CJCE 26 mars 1987, Commission ¢/ Conseil, aff. 45/86, Rec. 1987, p.1493

499 CJCE 11 juin 1991, Commission ¢/ Conseil, aff. C-300/89, précité

419 CJCE 25 février 1999, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. jtes C-164 et 165/97, Rec. 1999, p 11139

41 Cette expression fut pour la premiére fois utilisée par la Commission dans ’affaire Dioxyde de titane, CICE
11 juin 1991, Commission ¢/ Conseil, aff. C-300/89, précité, point 7 Le “centre de gravité” symbolise I’objectif

principal visé par un acte communautaire.
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229. Il ressort donc de la lecture de la jurisprudence que dans chacune des affaires
remettant en cause le choix de la base juridique, la Cour de justice a procédé de maniére similaire en
recherchant quel est le but de I’acte, puis quel est son contenu et enfin, a quoi tend la combinaison du
but poursuivi et du contenu de 1’acte étudié. Par exemple, dans une affaire relative a ’importation de
produits agricoles provenant de pays tiers a la suite de 1’accident nucléaire de Tchernobyl, la Gréce
demanda 1’annulation du réglement (CEE) n° 3955/87 du Conseil du 22 décembre 1987 relatif aux

conditions de cette importation, car il était basé sur 1’article 133 CE (ex-article 113 CE)*'"

. Or, en étant
basé sur cette disposition, le réglement soumet la mise en libre pratique de certains produits agricoles
originaires des pays tiers au respect de tolérances maximales de contamination radioactive, ce qui
oblige les Etats membres a controler le respect de ces tolérances et a organiser un systéme d’échanges
des informations centralis¢ par la Commission. Ainsi, pour la Gréce ce texte violerait les traités de
Rome puisqu’il concerne exclusivement la protection de la santé de la population des Etats membres
contre les conséquences de 1’accident nucléaire, et aurait donc du étre fondé sur les articles 174 CE
(ex-article 130 R) et 175 CE (ex-article 130 S) ou sur I’article 31 CEEA. Toutefois, le Conseil conteste

ce choix.

La Cour de justice pour fonder son interprétation, analyse d’abord le but poursuivi par le
réglement et reléve que les considérants indiquent « qu’il « incombe a la Communauté de veiller... a
ce que des produits agricoles et transformés, destinés a I’alimentation humaine et susceptibles d’étre
contamings, ne soient introduits dans la Communauté que selon des modalités communes » et « qu’il
importe que ces modalités communes sauvegardent la santé des consommateurs, préservent sans
porter indGiment atteinte aux échanges entre la Communauté et les pays tiers, ’unicité du marché et
préviennent les détournements de trafic ». Puis, la Cour de justice analyse le contenu du réglement,
lequel établit « des régles uniformes en ce qui concerne les conditions dans lesquelles les produits
agricoles susceptibles d’étre contaminés peuvent étre importés dans la Communauté en provenance

des pays tiers ».

A T’issue de cette analyse, le juge communautaire estime que le réglement attaqué « a pour objet
de régir les échanges entre la Communauté et les pays tiers; a ce titre il reléve de la politique
commerciale commune au sens de I’article 113 du traité ». De cette maniére, les régles relevant des
articles 174 CE (ex-article 130 R), 175 CE (ex-article 130 S) et 31 CEEA dans la mesure ou ils
n’édictent que des régles spécifiques en matiére de protection sanitaire des consommateurs, ne sont
pas 1’objet essentiel du réglement et ne sont donc qu’accessoires. En conséquence, la Cour de justice
détermine la base juridique en fonction de 1’objectif principal du texte qui, en I’espece, est bien les

échanges commerciaux entre la Communauté et les pays tiers.

12 CJCE 29 mars 1990, République Hellénique ¢/ Conseil, aff. C-62/88, Rec. 1990, p. 11527
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230. Cependant, c’est surtout dans ’arrét Tchernobyl du 4 octobre 1991*"

que la Cour de
justice pose de maniére explicite la théorie du centre de gravité puisque «(...) I’interdiction de
commercialisation, prévue a son article 6, paragraphe 1, n’est qu’une condition pour I’efficacité de la
mise en ceuvre des niveaux maximaux admissibles. Le réglement n’a donc qu’accessoirement pour
effet d’harmoniser les conditions de la libre circulation des marchandises a 1’intérieur de la

1% 5. Par la suite, cette jurisprudence fut a plusieurs reprises confirmée*"”. Elle fut

Communauté (...)
notamment renforcée dans un arrét rendu a propos de 1’annulation de la décision n° 97/825/ CE du
Conseil du 24 novembre 1987, relative a la conclusion de la convention sur la coopération pour la
protection et ’utilisation durable du Danube*'® dans lequel elle déclara que « si I’examen d’un acte
communautaire démontre qu’il poursuit une double finalité ou qu’il a une double composante et si
I’'une de celles-ci est identifiable comme principale ou prépondérante, tandis que [’autre n’est
qu’accessoire, I’acte doit étre fondé sur une seule base juridique, a savoir celle exigée par la finalité ou

composante principale ou prépondérante’'” ».

Par ailleurs, dans un arrét du 25 février 1999*'® le Parlement européen contestait le choix de la
base juridique du réglement (CE) n°® 307/97 du Conseil du 17 février 1997 relatif a la lutte contre la
pollution atmosphérique, et du réglement (CE) n° 308/97 du 17 février 1997 relatif a la lutte contre les
incendies. L’Assemblée désapprouvait le choix de I’article 37 CE (ex-article 43 CE) comme base
juridique de ces actes, au motif qu’il ne s’agissait pas d’une réglementation portant sur la production et
la commercialisation de produits agricoles tel que cela est prévu par I’article 37 CE (ex-article 43 CE),
mais plutot d’une réglementation relevant de la politique communautaire de 1’environnement régie par
I’article 175 CE (ex-article 130 S). Le Parlement européen soutenait en conséquence que le choix
erroné de la base juridique portait atteinte a ses prérogatives quant a la procédure suivie pour qu’il
participe au processus décisionnel. En effet, I’article 37 CE (ex-article 43 CE) suppose une
consultation simple du Parlement européen alors qu’a I’inverse, I’article 175 CE (ex-article 130 S) a
pour conséquence la mise en ceuvre de la procédure de coopération prévue par I’article 252 CE (ex-

article 189 C).

Ainsi, la Cour de justice aprés avoir rappelé sa jurisprudence constante selon laquelle le choix de

la base juridique doit se fonder sur des éléments objectifs susceptibles de contrdle juridictionnel, elle

413 CJCE 4 octobre 1991, Parlement européen c/ Conseil, aff. C-70/88, Rec. 1991, p. 1 4529

414 CJCE 4 octobre 1991, Parlement européen ¢/ Conseil, point 17

15 Voir par exemple, CJCE 23 février 1999, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-42/97, Rec. 1999, p. I 869,
points 39 et 40

416 CJCE 30 janvier 2001, Espagne ¢/ Conseil, aff. C-36/98, Rec. 2001, p. 1779

17 CJCE 30 janvier 2001, Espagne ¢/ Conseil, point 59

18 CJCE 25 février 1999, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. jtes C-164 et 165/97, précité
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précise que « s’agissant plus spécifiquement de la politique agricole commune et de la politique
communautaire de 1I’environnement, la jurisprudence ne fournit aucun élément de droit permettant de
faire prévaloir 1'une sur 1’autre. Elle précise q’une mesure communautaire ne saurait relever de
I’action de la Communauté en matiére d’environnement en raison du seul fait qu’elle tient compte des
exigences de protection visées a I’article 130 R, paragraphe 2, du traité CE. Les articles 130 R et 130 S
laissent entiéres les compétences que la Communauté détient en vertu d’autres dispositions du traité et
ne fournissent une base juridique que pour des actions spécifiques en matiére d’environnement.
Doivent, en revanche, étre fondées sur I’article 130 S du traité les dispositions qui relévent
spécifiquement de la politique de I’environnement méme si elles ont des incidences sur le
fonctionnement du marché intérieur ou si elles poursuivent un objectif d’amélioration de la production

agricole* ».

231. Par conséquent, dans la jurisprudence de la Cour de justice c’est la finalité principale
de I’acte en cause qui prime. Néanmoins, certaines circonstances particuliéres ont parfois amené le

juge communautaire a se pencher sur la problématique de la concurrence entre plusieurs bases légales.
1.2. La théorie des objectifs essentiels

232. La théorie des objectifs essentiels ou « du double objectif équivalent™ », permet au
juge communautaire d’analyser les différentes finalités qu’un acte peut présenter. Toutefois, a
I’inverse de la théorie du principal et de 1’accessoire ici « c’est la diversité de 1’acte qui est mise en

avant42 !

» dans la mesure ou les objectifs poursuivis seront tous essentiels. Donc, aucune finalité ne
primera sur une autre. Dans ces conditions, il se pourra que le texte soumis a I’examen du juge
communautaire appelle le recours a plusieurs bases juridiques et théoriquement toutes ses bases

devront étre appliquées.

233. Effectivement, dans un arrét de 1988* concernant la décision 87/369/CEE du Conseil
du 7 avril 1987 relative a la conclusion de la convention internationale sur le systéme harmonisé de
désignation et de codification des marchandises, I’annulation de celle-ci était requise au motif que la
base juridique de ce texte serait exclusivement l’article 133 CE (ex-article 113 CE), et non pas
cumulativement les articles 26 CE (ex-article 28 CE), 133 CE (ex-article 113 CE) et 308 CE (ex-

article 235 CE). A cet égard, la Cour de justice va déclarer que « dans la mesure ou la compétence

419 CJCE 25 février 1999, Parlement européen ¢/ Conseil, point 15

20 A, WASCHMANN, Le contentieux de la base juridique dans la jurisprudence de la Cour, Europe, janvier
1993, p. 1, sp. p.3

“!ibidem

#22 CJCE 27 septembre 1988, Commission ¢/ Conseil, aff. 165/87, Rec. 1988, p.5545
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d’une institution repose sur deux dispositions différentes du traité, celle-ci est tenue d’adopter les actes

. .. 42
correspondants sur le fondement des deux dispositions en cause*> ».

Par la suite, cette décision fut confirmée dans un arrét de 1996*** dans lequel le Parlement
européen contestait le choix de la base juridique de la décision 93/323/CEE du Conseil du 10 mai
1993 relative a la conclusion de 1’accord sous forme de mémorandum d’entente entre la CEE et les
Etats unis concernant la passation de marchés publics, et de la décision 93/324/ CEE du Conseil du 10
mai 1993 relative a I’extension du bénéfice des dispositions de la directive 90/531/CEE aux Etats unis.
Ces décisions ont été adoptées sur le fondement de 1’article 133 CE (ex-article 113 CE). Toutefois,
pour le Parlement européen celles-ci auraient dii étre adoptées sur le fondement des articles 55 CE (ex-
article 66 CE), 95 CE (ex-article 100 A) et 133 CE (ex-article 113 CE) car elles auraient été adoptées
selon la procédure de coopération comme la directive 90/531/CEE du 17 septembre 1990. Pour le
Conseil en revanche, I’article 133 CE est la seule disposition envisageable dans la mesure ou les
engagements contenus dans les articles 2 et 3 des décisions ne sont qu’accessoires par rapport a
I’engagement contenu dans le premier article. La Cour de justice constate alors que ’article premier de
I’accord « concerne également a titre autonome la prestation des services (et)... étant donné que les
modalités de la prestation des services visées tant par la décision 93/323, par laquelle I’accord a été
approuvé que la décision 93/324 par laquelle le bénéfice des dispositions de la directive 90/531 a été
étendu aux marchés publics couverts par 1’accord, ne peuvent pas étre ramenés a I’hypothése d’une
fourniture transfrontaliére (...) il y a donc lieu de conclure que les décisions 93/323 et 93/324

n’auraient pas dii étre fondées sur la seule base de I’article 113 du traité** ».

234. Cependant, le recours a la technique de la double base juridique sera inopérant lorsque
les procédures prévues pour les bases juridiques retenues sont incompatibles. Ainsi, dans le cadre de
1affaire Dioxyde de titane**® ou était demandée I’annulation de la directive 89/428/CEE du Conseil du
21 juin 1989 fixant les modalités d’harmonisation des programmes de réduction en vue de sa
suppression de la pollution provoquée par les déchets de I’industrie du dioxyde de titane, le juge
communautaire constate que « d’aprés son but et son contenu (la directive) concerne d’une fagon
indissociable, a la fois la protection de I’environnement et 1’élimination des disparités dans les
conditions de concurrence (et donc) présente en méme temps le caractére d’une action en matiére
d’environnement, au sens de I’article 130 S du traité, et celui d’'une mesure d’harmonisation ayant

pour objet 1’établissement et le fonctionnement du marché intérieur, au sens de ’article 100 A du

33 CJCE 27 septembre 1988, Commission ¢/ Conseil, aff. 165/87, point 6

44 CJCE 7 mars 1996, Parlement européen c/ Conseil, aff. C-360/93, Rec.1996, p. 11195
33 CJCE 7 mars 1996, Parlement européen c/ Conseil, aff. C-360/93, points 27 & 30

#26 CJCE 11 juin 1991, Commission ¢/ Conseil, aff. C-300/89, précité
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traité*?’

.» Cependant, la Cour déclare que sa jurisprudence selon laquelle dés lors que la compétence
d’une institution repose sur deux dispositions du traité celles-ci sont applicables, est en ’espece exclue
dans la mesure ou les dispositions en cause sont incompatibles. En effet, 1’article 95 CE (ex-article 100
A) prescrit ’application de la procédure de coopération alors que I’article 175 CE (ex-article 130 S)
prévoit le vote a I’unanimité. En conséquence, « dans un tel cas, le cumul de base juridique serait de
nature a vider la procédure de coopération de sa substance méme (...) et I’objet méme de la procédure
de coopération, qui est de renforcer la participation du Parlement européen au processus législatif de la

Communauté, serait ainsi remis en cause’*® ».

On constate donc que dans cette affaire alors qu’était admis de fagon tout a fait explicite le double
objectif poursuivit par la directive, la Cour a fait primer I’intérét procédural (voir politique) du

Parlement européen. Pourtant, dans un arrét du 4 avril 2000**°

mettant en cause le réglement (CE)
820/97 du Conseil du 21 avril 1997 établissant un systéme d’identification et d’enregistrement des
bovins et relatif a I’étiquetage de la viande bovine et des produits a base de viande bovine, la Cour a
considéré que « sont sans incidence a cet égard le souhait d’une institution de participer de facon plus

430

intense a 1’adoption d’un acte déterminé (...)"" ». Doit-on alors penser que seules des questions

d’opportunité permettent la sauvegarde des prérogatives d’une institution ?

235. Toutefois, en ce qui concerne le recours a la technique de la double base juridique il
semblerait que la position de la Cour de justice ne soit pas définitive et que seules des circonstances

particuliéres puissent justifier ce recours.
2. L’application de la « lex specialis »

236. Dans chacune des propositions que la Commission soumet au Conseil, elle détermine
toujours par rapport au contenu matériel de 1’acte quelle sera la base juridique appropriée. Néanmoins,
il se peut que ce choix soit confronté a d’autres articles du traité soit parce que 1’unanimité au Conseil
ne sera pas requise, soit parce qu’il existe d’autres dispositions plus spécifiques qui dérogent de la
sorte a la régle générale. Dans ces conditions, « méme si la frontiére entre les régles générale et
spéciale n’est pas toujours aisée a tracer, la Commission s’efforce toujours d’indiquer la base légale
spéciale™' ». Ainsi, dans certaines de ses décisions le juge communautaire utilisera la « lex specialis »

afin que la régle de droit prédomine.

#27 CJCE 11 juin 1991, Commission ¢/ Conseil, aff. C-300/89, points 13 et 16

428 CJCE 11 juin 1991, Commission ¢/ Conseil, aff. C-300/89, points 18 et 20

49 CICE 4 avril 2000, Commission ¢/ Conseil, Aff. C-269/97, Rec.2000, p 1 2257

9 CJCE 4 avril 2000, Commission ¢/ Conseil, Aff. C-269/97, point 44

BIR. MILAS, La concurrence entre les bases légales des actes communautaires, RMC n° 289, 1985, p.445, sp.
p-446
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237. Dans Darrét du 4 avril 2000*** opposant la Commission au Conseil, 1’analyse par la
Cour de justice du réglement litigieux fait apparaitre la prédominance de 1’article 37 CE (ex-article 43
CE) sur I’article 95 CE (ex-article 100 A). En effet, dans cette affaire la Commission contestait la
légalité d’un réglement établissant un systeme d’identification et d’enregistrement des bovins et un
systéme d’étiquetage de la viande bovine, fondé sur 1’article 37 CE (ex-article 43 CE). Elle soutenait
que la base 1égale correcte était 1’article 95 CE (ex-article 100 A) comme cela avait été initialement
proposé et, a titre subsidiaire, les articles 37 CE et 95 CE combinés. Pour la Commission, 1’objectif
principal du réglement attaqué était la protection de la santé humaine visée a 1’article 152 CE (ex-
article 129 CE). Cependant, la mise en ceuvre d’une politique autonome de santé publique au niveau
communautaire n’est possible que dans la version actuelle de 1’article 152 CE (c’est-a-dire celle du
traité d’Amsterdam), qui n’était pas encore entrée en vigueur au moment de 1’adoption du réglement
en cause. Pourtant, la Commission va tenter de faire entrer ce réglement dans le cadre de la politique
de santé publique en se fondant curieusement sur 1’article 95 CE, alors qu’elle aurait pu se fonder sur
les articles 152 CE (ex-article 129 CE) et 308 CE (ex-article 235 CE), puisqu’il n’existait pas de base

juridique pour réaliser cette politique.

Ainsi, pour la Commission le recours a I’article 95 CE (ex-article 100 A) garantit la participation
du Parlement européen au processus législatif, puisque cet article prévoit la mise en ceuvre de la
procédure de codécision. A cet égard, « la Commission prétend que les auteurs du traité avait
I’intention d’imposer la procédure de codécision pour les matiéres visées aux articles 129 et 100 A du
traité. Conserver une exception pour les mesures qui visent a protéger la santé publique lorsque ces
mesures concernent les produits agricoles serait une anomalie* ». Toutefois, la Communauté ne peut
agir sur le fondement de I’article 152 CE (ex-article 129 CE) que quand elle vise directement la
protection de la santé publique. Or, I’objectif du réglement litigieux est la stabilisation des marchés.
Donc, toutes les mesures qui ne visent pas directement 1’objectif de santé publique doivent étre prises
sur le fondement de I’article 37 CE (ex-article 43 CE) qui est la base juridique de principe dans le
domaine vétérinaire et phytosanitaire. Dans ce contexte, la Commission en se basant sur 1’article 95
CE (ex-article 100 A) va a I’encontre de la décision Dioxyde de titane dans laquelle était mis en ceuvre
le principe de la lex specialis. En I’espéce, 1’article 95 CE (ex-article 100A) était opposé a I’article 175
CE (ex-article 130 S).

La Cour de justice apres avoir classiquement étudi€ le but et le contenu de 1’acte, en a déduit que
« ce principe (celui de la protection de I’environnement) implique qu’une mesure communautaire ne

saurait relever des dispositions de I’article 130 S en raison du seul fait qu’elle poursuit également des

2 CJCE 4 avril 2000, Commission ¢/ Conseil, Aff. C-269/97, précité ; voir également par exemple CJCE 11 juin
1991, Commission ¢/ Conseil, aff. C-300/89, précité
3 CICE 4 avril 2000, Commission ¢/ Conseil, Aff. C-269/97, point 13
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objectifs de protection de I’environnement (...) les dispositions que nécessitent les considérations
d’environnement peuvent étre de nature a grever les entreprises auxquelles elles s’appliquent, et, faute
de rapprochement des dispositions nationales en la matiére, la concurrence pourrait étre sensiblement
faussée. Il en découle qu’une action visant a rapprocher les régles nationales relatives aux conditions
de production dans un secteur déterminé de I’industrie, dans le but d’éliminer les distorsions de
concurrence dans ce secteur, est de nature a contribuer a la réalisation du marché intérieur et reléve, de

ce fait, du champ d’application de I’article 100 A (...)**

». Ainsi, dans 1’espéce du 4 avril 2000 c’est
bien I’article 37 CE (ex-article 43 CE) qui doit s’appliquer selon le principe de la lex specialis, puisque
I’objectif du réglement est la stabilisation des marchés de la viande bovine. De cette maniére, ce texte
est la base légale correcte lorsqu’il s’agit de la production et de la commercialisation des produits
agricoles dans la mesure ou il permet par ailleurs, la sauvegarde de la protection de la santé des
consommateurs. Dans ce contexte, 1’exigence de protection de la sant¢ des consommateurs n’est

qu’une conséquence de 1’objectif de stabilisation des marchés.

238. Dans cet arrét, I'utilisation de la lex specialis a permis a la Cour de conserver I'unité
du réglement du Conseil contrairement a ce que préconisait I’avocat général Saggio dans ses
conclusions. En effet, il prévoyait une partie relative a la stabilisation des marchés et soumise a
I’article 37 CE (ex-article 43 CE), et une seconde partie propre a I’information du consommateur et
soumise a I’article 95 CE (ex-article 100 A). Ainsi, la Cour de justice préserve la portée de la politique
agricole commune, tout en permettant que la politique de santé publique se développe de facon

autonome.

239. Toutefois, la Cour de justice n’applique pas de fagon immuable le principe de la lex
specialis. En effet, dans 1’arrét Gréce ¢/ Conseil de 1990*° Iarticle 133 CE (ex-article 113 CE) était
opposé a larticle 174 CE (ex-article 130 R) a propos d’un réglement relatif aux conditions
d’importation de produits agricoles originaires des pays tiers a la suite de 1’accident survenu a la
centrale nucléaire de Tchernobyl. Dans cette affaire, la Cour de justice décida que d’aprés son but et
son contenu le réglement attaqué « a pour objet de régir les échanges entre la Communauté et les pays
tiers (et) a ce titre reléve de la politique commerciale commune au sens de ’article 113 du traité
CEE™®» En conséquence, « le recours a Iarticle 113 comme base juridique du réglement attaqué ne
saurait étre exclu au motif que les articles 30 et suivants du trait¢ CEEA ¢édicteraient des regles

spécifiques régissant les normes de bases relatives a la protection sanitaire de la population contre les

4 CICE 11 juin 1991, Commission ¢/ Conseil, aff. C-300/89, points 22 et 23
5 CJCE 29 mars 1990, République Hellénique ¢/ Conseil, aff. C-62/88, précité
8 CJCE 29 mars 1990, République Hellénique ¢/ Conseil, aff. C-62/88, point 16
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dangers résultant des radiations ionisantes (...) Elles n’ont pas pour objet de régir les échanges entre la

Communauté et les pays tiers™’ ».

240. Il semblerait finalement que pour la détermination de la base juridique correcte, la
Cour de justice cherche le plus souvent a faire triompher le caractére démocratique de la procédure
décisionnelle soit, en privilégiant le vote a la majorité qualifiée au sein du Conseil soit, en privilégiant

les dispositions imposant la participation du Parlement européen a la prise de décision.
B. LE CONTENTIEUX DE LA BASE JURIDIQUE

241. La base juridique a une essence purement institutionnelle, si bien qu’en I’absence de
dispositions prévoyant la nature de 1’acte a adopter, les institutions communautaires vont disposer
d’une certaine liberté dans le choix de la base légale a arréter (1). Dans ce contexte, le juge
communautaire va étre appelé a poser des conditions a cette liberté ce qui, inévitablement, entrainera
des conflits. En effet, le choix de la base juridique qui conditionne la nature de la procédure
d’adoption de I’acte (2), va générer un contentieux utilisé le plus souvent par les institutions pour

garantir leur propre vision du respect de 1’équilibre institutionnel.
1. L’absence de dispositions d’habilitation

242, Les modalités du partage des compétences se traduisent par les divers instruments
juridiques que les institutions communautaires sont habilitées a prendre, dans le cadre du processus
décisionnel. En conséquence, les autorités communautaires n’ont pas le choix de 1’acte qu’elles

doivent arréter puisque celui-ci s’imposent a elles.

243. Néanmoins, cette régle connait deux exceptions qui permettent aux institutions
communautaires de disposer d’une certaine liberté dans le choix de ’acte a adopter. Soit le traité n’est
pas explicite sur la catégorie des actes a prendre (1.1.), soit le traité ne prévoit aucune compétence

pour agir des institutions (1.2.).
1.1. L’imprécision de certaines dispositions du traité

244, Dans le cadre du contentieux relatif a la base juridique, on remarque que dans certains
cas le traité laisse toute latitude aux institutions communautaires quant a I’acte pouvant étre adopté. De
cette maniére,, I’acte retenu est laissé a I’entiére appréciation de 1’autorité communautaire chargée de
le prendre qui se décidera en fonction de la nature et du contenu des mesures envisagées. Cette

imprécision se retrouve par exemple dans 1’article 42 CE (ex-article 51 CE) qui ne précise pas la

7 CJCE 29 mars 1990, République Hellénique ¢/ Conseil, aff. C-62/88, point 17
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nature de I’acte que le Conseil doit arréter puisqu’il « adopte, dans le domaine de la sécurité sociale,
les mesures nécessaires pour 1’établissement de la libre circulation des travailleurs (...) », ou bien
encore a I’article 249 CE (ex-article 189 CE) qui mentionne plusieurs actes sans préciser quelle

institution est tenue d’adopter tel acte.

245. Dans un arrét de 1967%°, relatif & I’annulation de décisions prises par la Commission
concernant 1’applicabilité de 1’article 81 CE (ex-article 85 CE) a la convention dite « Noordwijles
Cement Acoord » dans lequel la Commission contestait la nature de décision de I’acte qui lui était
reproché, la Cour de justice décida « qu’on ne saurait trouver ni dans ’absence de référence expresse
de I’article 15 paragraphe 6 a I’un des actes de 1’article 189 du traité, ni dans le caractére provisoire de
’examen de la Commission des motifs suffisants pour écarter la notion de décision®* ». Donc, si la
capacité des institutions communautaires a choisir la nature d’un acte n’est pas contestée, en revanche
la Cour de justice est tres stricte sur la qualification et peut, pour des raisons objectives, contester ce

choix et décider du caractére de I’acte attaqué.

De méme, le Conseil dans le cadre de 1’ancien article 103 CEE relatif a la politique conjoncturelle
des Etats membres, était habilité a « décider a I’'unanimité des mesures appropriées a la situation**’ ».
A cet égard, la Cour de justice décida que « I’expression « mesures appropriées a la situation » au
paragraphe 2 de I’article 103 indique que, également en ce qui concerne la forme des mesures, le
Conseil peut choisir, selon le cas, celle qui lui apparaitra la plus appropri¢e™'. » Néanmoins,
aujourd’hui cette possibilité de choisir la forme de 1’acte qui lui semble la plus opportune semble
impossible, puisque depuis le traité sur I’Union européenne 1’article 99 CE paragraphe 2 (ex-article
103 CE) prévoit que « le Conseil, statuant a la majorité qualifiée, adopte une recommandation fixant

ces grandes orientations*** ».
1.2. Le recours a [’article 308 CE (ex-article 235 CE)

246. L’article 308 CE (ex-article 235 CE) prévoit que « si une action de la Communauté
apparait nécessaire pour réaliser dans la fonctionnement du marché commun, 1’'un des objets de la
Communauté, sans que le présent traité ait prévu les pouvoirs d’action requis a cet effet, le Conseil
statuant a I’'unanimité sur proposition de la Commission et aprés consultation du Parlement européen,
prend les dispositions appropriées ». Ainsi, sans nécessiter la mise en ceuvre d’une procédure de

révision cette disposition permet aux institutions communautaires d’aller au-dela de ce que prévoient

8 CICE 15 mars 1967, Cimenteries e.a. ¢/ Commission, aff. jtes 8 a 11/66, Rec. 1967, p.93
49 CJCE 15 mars 1967, Cimenteries e.a. ¢/ Commission, aff. jtes 8 a 11/66, point 8

#9 Article 103 CEE paragraphe 2

#1 CJCE 24 octobre 1973, Balkan, aff. 5/73, Rec.1973, p.1091

2 Article 99 CE (ex-article 103 CE), paragraphe2, alinéa 3
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les traités constitutifs. En effet, la Cour de justice a déclaré que ’article 308 CE (ex-article 235 CE)
«vise a suppléer I’absence de pouvoirs d’action conférés expressément ou de fagon implicite aux
institutions communautaires par des dispositions spécifiques du traité, dans la mesure ou de tels
pouvoirs apparaissent nécessaires pour que la Communauté puisse exercer ses fonctions en vue

d’atteindre 1’un des objectifs fixés par le traité** ».

Néanmoins, 1’article 308 CE (ex-article 235 CE) n’a pas été utilisé par le Conseil dés le début de
« I’ére européenne » car certains Etats membres montraient des réticences devant 1’hypothése d’une
extension des compétences de la Communauté. Toutefois, la mise en place de politiques sectorielles
dérivées*** a partir des années 1970 marqua la début d’une utilisation intensive de cette « clause-
soupape*” ». Cependant, dans la mesure ou cette disposition prévoit I’adoption d’actes plus
contraignants que ceux prévus pour les secteurs déterminés par le traité puisqu’elle requiert
I’unanimité au sein du Conseil, il apparait que les institutions n’ont pas la liberté d’utiliser ce

« réservoir de compétences**® » a leur guise.

247. La lecture de I’article 308 CE (ex-article 235 CE) montre que sont fixées des
conditions assez précises pour |’utilisation de cette réserve de compétence. Tout d’abord, la condition
de nécessité de 1’action de la Communauté a été laissée a 1’appréciation des institutions
communautaires. Ensuite, il apparait que la notion « d’objets de la Communauté » s’entend de maniére
extensive puisqu’elle n’est pas limitée aux seuls articles liminaires du traité. Ainsi, s’il s’agit bien str
des objets énumérés aux articles 2 et 3 CE qui prévoient notamment I’établissement d’un marché
commun, une union économique et monétaire, une politique commerciale commune, une politique
agricole commune... la notion « d’objets de la Communauté » concerne également de facon non

. 44 A . .
7 ou sociale™®. De méme, I’exigence que les pouvoirs

exhaustive la politique environnementale*
d’action requis a cet effet n’aient pas été prévus par le traité est assez souple car elle doit étre

interprétée dans le sens ou la procédure prévue par I’article 308 CE (ex-article 235 CE) est utilisable

#3 CJCE 28 mars 1996, Avis sur 1’adhésion de la Communauté a la Convention européenne des droits de
I’homme, avis 2/94, Rec.1996, p. I 1759, point 4

4 comme les politiques de recherche, d’énergie, de protection des consommateurs ou la politique régionale

5 D. SIMON, Le systéme juridique communautaire, précité, sp. 61

“ ibidem
“7 En matiére d’environnement, le recours a ’article 308 CE (ex-article 235 CE) a permis ’adoption de la
directive du 19 juin 1979 (JOCE n°L 103 du 25 avril 1979, p.1) relative a la conservation des oisecaux sauvages
8 En matiére sociale, le recours a I’article 308 CE (ex-article 235 CE) a permis 1’adoption de la directive du 19

décembre 1978 (JOCE n°L 6 du 10 janvier 1979, p.24) concernant la réalisation du principe de 1’égalité de

traitement dans le travail entre hommes et femmes.
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« lorsque tout pouvoir d’action fait défaut, mais encore lorsque des pouvoirs existent, mais sont jugées

insuffisants** ».

248. C’est dans ce contexte que se situe la jurisprudence Massey-Ferguson de la Cour de

justice rendue en 1973*°

, et concernant la validité d’un reglement du Conseil de 1968 relatif a la
valeur des marchandises en douane. Dans cette affaire, ’article 308 CE (ex-article 235 CE) supposant
I’unanimité était confronté a 1’article 133 CE (ex-article 113 CE) supposant la majorité qualifiée dans
le cadre du processus décisionnel au sein du Conseil. Dans sa décision, la Cour de justice déclara que
« le Conseil pouvait estimer 1égitimement que le recours a la procédure de 1’article 235 était justifié
dans I’intérét de la sécurité juridique, d’autant plus que le réglement en cause a été arrété pendant la
période de transition ; qu’en raison des exigences spécifiques de 1’article 235, cette maniére d’agir ne
peut d’ailleurs préter a critique, puisque ne se trouvent pas déjouées, en ’occurrence, les régles du
trait¢ relatives a la formation de la volonté du Conseil ou a la répartition des pouvoirs entre
institutions®' ». A la lumiére de cette décision, on constate que dans les années 1970 les exigences
institutionnelles ne primaient pas. En effet, les procédures de codécision et de coopération n’existaient
pas, si bien que la participation du Parlement européen au processus législatif ne relevait pas de la
méme importance qu’aujourd’hui. Ainsi, en [’espéce la Cour de justice aurait été « influencée par la

vision globalement positive de 1article 235>

» car, & cette époque marquée par les Accords de
Luxembourg de 1965, la procédure décisionnelle était complexe si bien que 1’on pouvait

« 1égitimement parler « d’objectif atteint » lorsqu’un acte était adopté par le Conseil** ».

249, Toutefois, cette jurisprudence souple passa le relais a une jurisprudence plus stricte.
En effet, en vue d’empécher tout détournement de procédure permettant au Conseil d’utiliser
systématiquement le vote a I’unanimité, limitant de la sorte 1’intervention du Parlement européen, la
Cour de justice est venue encadrer le recours a 1’article 308 CE (ex-article 235 CE). En effet, dans un
arrét de 1987** relatif a 1’annulation de deux réglements du Conseil de 1985 concernant le systéme
des préférences tarifaires généralisées ou les articles 133 CE (ex-article 113 CE) et 308 CE (ex-article
235 CE) étaient en conflit, la Cour privilégia les considérations institutionnelles et décida alors qu’ « il
résulte des termes méme de ’article 235 que le recours a cet article comme base juridique d’un acte

n’est justifié que si aucune autre disposition du traité ne confére aux institutions communautaires la

G, ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. 33

#0 CJCE 12 juillet 1973, Massey-Ferguson, aff. 8/73, Rec. 1973, p.897

1 CJICE 12 juillet 1973, Massey-Ferguson, aff. 8/73, point 4

2 A. WASCHMANN, Le contentieux de la base juridique dans la jurisprudence de la Cour, précité, sp. p.1
* ibidem

#% CJCE 26 mars 1987, Commission ¢/ Conseil, aff.45/86, précité
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compétence nécessaire pour arréter cet acte™ ». En I’espéce, si le contentieux avait le méme objet que
dans I’arrét Massey-Ferguson de 1973, a savoir I’application de I’article133 CE (ex-article 113 CE) ou
de 308 CE (ex-article 235 CE), en revanche ici la Cour de justice revient sur sa jurisprudence de 1973
puisqu’en annulant les deux réglements attaqués elle garantit d’abord le respect du principe de

I’équilibre institutionnel.

250. Par ailleurs, méme si la Cour encadre le recours a 1’article 308 CE (ex-article 235 CE)
il n’en reste pas moins que cette disposition « institutionnalise la possibilité de développer (...) les

#365,. Toutefois, cette

« pouvoirs implicites » nécessaires a la réalisation des objectifs des traités
disposition ne doit pas étre considérée comme un substitut a la procédure de révision des traités dans
la mesure ou «elle ne saurait en tout cas servir de fondement a 1’adoption de disposition qui
aboutiraient en substance, dans leurs conséquences, a une modification du traité échappant a la

procédure que celui-ci prévoit a cet effet™” ».

251. Enfin, I’évolution de la construction européenne montre un déclin du recours a
I’article 308 CE (ex-article 235 CE). Effectivement, 1’Acte unique européen a étendu les bases
juridiques de l’intervention des institutions notamment avec 1’insertion de 1’article 95 CE (ex-article
100 A), qui élargit les possibilités juridiques en matiére d’harmonisation des législations nécessitées
par la mise en place du marché intérieur. Cette disposition permet donc aux institutions, outre
I’adoption de directives, 1’adoption éventuelle de réglement et ce a la majorité qualifiée. De plus, le
traité sur I’Union européenne a encore réduit la possibilité d’utiliser 1’article 308 CE puisqu’il a élargi

les compétences de la Communauté.

252. En conséquence, le fait que le choix de la base juridique d’un acte ne soit pas toujours
évident a déterminer a donné lieu a de nombreux conflits institutionnels, parce que la base juridique
conditionne la forme de I’adoption de I’acte et donc, la participation législative du Parlement

européen.
2. Le fondement des compétences et des pouvoirs des institutions

253. Le choix de la base juridique est fondamental car il permet de déterminer la

458 1
, 1

compétence pour adopter un acte. A cet égard dans 1’affaire politique migratoire annulation de la

décision de la Commission de 1985 instaurant une procédure de communication préalable et de

45 CJCE 26 mars 1987, Commission ¢/ Conseil, aff.45/86, point 13

D, SIMON, Le systéme juridique communautaire, précité, sp. 62

7 CICE 28 mars 1996, Avis sur I’adhésion de la Communauté a la Convention européenne des droits de
I’homme, avis 2/94, précité, point 4

8 CJCE 9 juillet 1987, Allemagne e.a. ¢/ Commission, aff. jtes 281, 283, 284, 285 et 287/85, précité
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concertation sur les politiques migratoires vis-a-vis des pays tiers était requise car, entre autres, la
compétence de la Commission sur le fondement de ’article 140 CE (ex-article 118 CE) était contestée.
La Cour de justice déclara alors que « l’article 118 confére a la Commission, par son alinéa 1,
« mission de promouvoir une collaboration étroite entre les Etats membres dans le domaine social ».
L’alinéa 2 prévoit que la Commission agit a cet effet en contact étroit avec les Etats membres par des
études, par des avis et par 1’organisation de consultations (...) L’article 118 fourni(t) ainsi une base
spécifique a la décision de la Commission®® ». De plus, le choix de la base légale conditionne
également les régles de vote ainsi que l’intervention du Parlement européen dans le processus

législatif.

254. Ainsi, dans le cadre de I’affaire Massey-Ferguson la Cour de justice n’a pas remis en
cause la compétence du Conseil puisqu’elle estimait que « cette maniére d’agir ne peut d’ailleurs
préter a critique, puisque ne se trouvent pas déjouées, en 1’occurrence, les régles du traité relatives a la
formation de la volonté du Conseil ou a la répartition des pouvoirs entre institutions*®® ». Toutefois,
dans l’arrét du 26 mars 1987 relatif au systeme des préférences tarifaires généralisées, le juge
communautaire considéra que « la controverse sur la base juridique correcte n’était pas de portée
purement formelle, étant donné que les articles 113 et 235 du traité comportent des regles différentes
pour la formation de la volonté¢ du Conseil et que le choix de la base juridique était donc susceptible
d’avoir des conséquences sur la détermination du contenu des réglements attaqués*®' ». Donc, en
I’espéce la haute juridiction communautaire reconnait explicitement que la forme de 1’adoption de
I’acte a une importance considérable au regard de son contenu. De fait , la Cour de justice consacre en
quelque sorte I’idée que le choix d’une disposition du traité puisse se faire selon des considérations

institutionnelles et ce, afin d’éviter le recours a la procédure unanimitaire.

255. Effectivement, la Cour de justice affiche dans sa jurisprudence une certaine volonté a
rendre des décisions favorables a I’adoption de textes a la majorité qualifiée. Ainsi, dans un arrét du 11
juin 1991% relatif au programme COMETT II, 1’annulation de la décision du Conseil de 1988 était
requise au motif de 1’insuffisance de I’article 151 CE (ex-article 128 CE) comme base juridique. La
décision attaquée aurait di, selon les requérants, étre fondée a la fois sur ’article 151 CE et sur
I’article 308 CE. Dans sa décision, la Cour de justice constate alors que 1’article 151 CE peut a lui seul

fonder les actions de la Communauté requises dans le domaine de la formation professionnelle.

49 CICE 9 juillet 1987, Allemagne e.a. ¢/ Commission, aff. jtes 281, 283, 284, 285 et 287/85, points 10 et 31

40 CJCE 12 juillet 1973, Massey-Ferguson, aff. 8/73, point 4

1 CJCE 26 mars 1987, Commission ¢/ Conseil, aff.45/86, point 12

462 CJCE 11 juin 1991, Royaume-Uni e.a. ¢/ Conseil, aff.jtes C- 51/89, C-90/89 et C-94/89, Rec. 1991, p. 1-2757
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De méme, dans un arrét de 1998 dans lequel 1’article 308 CE était en conflit avec ’article 156 CE
(ex-article 129 D) a propos de 1’échange télématique de données, la Cour constate que « la décision
litigieuse consiste en des mesures relevant de D’article 129 C, paragraphe 1, premier, deuxiéme et
troisiéme tirets, pour 1’adoption desquelles ’article 129 D du traité fixe la procédure a suivre. Le

Conseil ne pouvait donc pas adopter la décision litigieuse sur le fondement de 1article 235% ».

256. Néanmoins, il ne s’agit pas d’un principe absolu et dans certaines circonstances la
Cour de justice privilégiera soit le recours conjoint a I’article 308 CE (ex-article 235 CE), soit le
recours unique a cette disposition. En effet, dans 1’affaire ERASMUS concernant le domaine de la
formation professionnelle la Cour de justice constate que dans la mesure ou « la décision attaquée
concerne non seulement le domaine de la formation professionnelle, mais aussi celui de la recherche
scientifique, le Conseil n’était pas compétent pour 1’arréter en vertu du seul article 128 et ne pouvait
donc, avant I’entrée en vigueur de 1’Acte unique européen, que se fonder également sur 1’article 235
du traité*** ». De méme, la Cour de justice a pu privilégier le recours au seul article 308 CE (ex-article
235 CE) dans un arrét relatif a la politique de lutte contre la fraude. Dans cette décision, la Cour admet
la validité de I’article 308 CE car ’article 280 (ex-article 209 A) dans la version du traité sur I’Union
européenne ne donnait aucune compétence a la Communauté, mais seulement aux Etats membres.
Dans ces conditions, il apparait qu’« étant donné que I’article 209 A du traité, dans sa version
applicable lors de I’adoption du réglement attaqué, indiquait le but a atteindre, sans toutefois conférer
a la Commission la compétence pour créer un systéme tel que celui en cause, le recours a I’article 235

du traité était justifie*® ».

257. Enfin, la Cour de justice développe une certaine tendance a prendre en considération
I’intervention du Parlement européen dans le cadre du processus décisionnel communautaire. En effet,
il apparait que de plus en plus la Cour de justice donne sa préférence aux dispositions prévoyant
I’application de la procédure de codécision plutdt que celle de la procédure de consultation. Ainsi a-t-
elle annulé des réglements du Conseil de 1997 relatifs a la protection des foréts, car la base juridique
appropriée n’était pas 1’article 37 CE (ex-article 43 CE) mais D’article 175 CE (ex-article 130S) qui

prévoit le recours a la procédure de codécision*®,

258. Ainsi, dans la mesure ou la répartition des compétences a une telle incidence sur le
contenu des décisions la Cour de justice est revenue sur sa décision de 1973, et veille depuis lors a ce

que le choix de la base légale soit correct puisque c¢’est ce choix qui déterminera toute la procédure de

43 CJCE 28 mai 1998, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. C-22/96, Rec. 1998, p. I-3231, point 37
464 CJCE 30 mai 1989, Commission ¢/ Conseil, aff. 242/87, Rec. 1989, p.1425, point 37

465 CJCE 18 novembre 1999, Commission ¢/ Conseil, aff. C-209/97, Rec.1999, p. 1-8067

96 CJCE 25 février 1999, Parlement européen ¢/ Conseil, aff. jtes C-164 et 165/97, précité
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décision. L’attention scrupuleuse de la Cour de justice face a ce choix protége également I’implication
du Parlement européen dans le processus législatif, rendant de la sorte effectif le principe de

I’équilibre institutionnel.

259. Cependant, malgré I’attitude bienveillante de la haute juridiction communautaire a
I’égard du respect du principe de I’équilibre institutionnel, elle n’a cependant pu empécher son

altération progressive au fil du développement de la construction communautaire.
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TITRE 2 : L’ALTERATION DU PRINCIPE DE

L’EQUILIBRE INSTITUTIONNEL

260. Les Peres fondateurs des Communautés européennes avaient pour ambition que la
construction européenne se développe sur la base d’une méthode alliant le mécanisme de ’intégration
a celui de la coopération. Cependant, les aléas de I’évolution de la construction européenne ont
conduit a une sorte de « paralysie » du processus décisionnel communautaire, pendant environ une

vingtaine d’années, au profit du renforcement de son caractére intergouvernemental (Chapitre 1).

Effectivement le compromis de Luxembourg de 1966 qui imposa le recours au vote a I’unanimité
fit perdre a la Commission toute son influence sur le déroulement du processus législatif, et sur le
contenu de I’acte. En effet, dans la mesure ou elle n’avait plus de réel intérét a modifier sa proposition
en vue de rechercher la base d’un consensus avec les Etats membres, son affaiblissement permettrait

au Conseil de décider selon sa propre conception.

C’est dans ces conditions que les compromis de la Présidence constituant « la base normale des
délibérations en lieu et place de propositions de la Commission®”’ » se sont développés, préservant de
la sorte les pouvoirs du Conseil et donc I’influence des Etats membres dans le processus décisionnel

communautaire.

261. Ce phénomeéne montre par conséquent que le systeme décisionnel souhaité par les
rédacteurs des traités constitutifs des Communautés européennes ne s’est pas développé dans les
conditions qu’ils avaient imaginées. L’affaiblissement symptomatique de la Commission au profit de
I’accroissement des pouvoirs du Conseil, lui a donc permis d’orienter I’évolution de la construction
européenne dans une direction plus interétatique que communautaire (Chapitre 2). L’ « absence » de la
Commission dans les négociations pendant une période relativement étendue a par conséquent
renforcé la dimension intergouvernementale de 1’Union européenne, et altéré ainsi 1’équilibre

institutionnel tel qu’il avait été initialement envisagé par le traité de Rome.

%7 p. PONZANO, Le processus de décision dans |’Union européenne, RAE 2001-2002, p.5, sp.p.8
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CHAPITRE 1 :

LES MANIFESTATIONS DE L’ INTERETATISME

262. L’équilibre institutionnel tient a la recherche d’un compromis entre la défense des
intéréts nationaux et la défense de l'intérét général communautaire. Or, pendant de nombreuses
années, cet équilibre s’est traduit par une prédominance accrue des Etats membres puisque la décision
définitive était 1’apanage du seul Conseil des ministres. De plus, a cette fonction législative se
s’ajoutait une fonction exécutive sans que pour autant le Conseil soit soumis au contréle démocratique

du Parlement européen.

Par conséquent, un systéme ou la logique interétatique 1I’emportait sur la logique démocratique se
mit en place, et cette dérive intergouvernementale conduisit a une altération progressive de 1’équilibre
institutionnel tel qu’il avait pu étre envisagé par les auteurs du trait¢é de Rome, comme le montre

I’existence de la comitologie et celle du Conseil européen.

263. En effet, la procédure des comités permet d’affirmer le caractére interétatique du
systéme décisionnel communautaire. Avec une telle procédure, le Conseil pourra encadrer les
compétences exécutives de la Commission, alors que celle-ci avait été créée dans le but devenir

progressivement 1’organe exécutif des Communautés européennes (Section 1).

De plus, la création du Conseil européen posée par la France comme une condition a 1’acceptation
de 1’¢élection au suffrage universel direct du Parlement européen, favorisa le développement de la
coopération interétatique. Il renforga notamment le systéme consensuel de la prise de décision mis en
ceuvre depuis 1966. Le Conseil européen apparait donc comme le représentant a part entiére de la

souveraineté des Etats membres dans 1’architecture institutionnelle européenne (Section 2).

SECTION 1 : LA COMITOLOGIE OU UNE NOUVELLE APPROCHE DE
L’EQUILIBRE INSTITUTIONNEL
264. L’article 7 CE**® (ex-article 4 CE) qui prévoit que « la réalisation des tiches confiées a

la Communauté est assurée par : - un Parlement européen ; - un Conseil ; - une Commission ; - une

Cour de justice ; — Une Cour des comptes (et que) chaque institution agit dans les limites des

468 Larticle 3 CECA dispose de la méme fagon que « Les institutions de la Communauté doivent, dans le cadre

de leurs attributions respectives (...) »
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attributions qui lui sont conférées par le présent traité », n’établit pas une répartition tripartite des
pouvoirs car dans ce systéme communautaire original et atypique, c’est bien de quadripartisme
institutionnel*® dont il est question méme si, depuis le traité de Maastricht, 'Union européenne
compte cinq institutions’”’. De cette fagon, il ne peut exister dans le processus décisionnel
communautaire un partage strict des compétences entre les différentes institutions et dans cette

perspective, la place du pouvoir exécutif a connu une émergence délicate.

265. Dans le traité CECA, la question du pouvoir exécutif n’a pas soulevé de difficulté
particuliére pour deux raisons. D’abord, le traité de Paris est un traité-loi qui, a ce titre, ne nécessite
pas pour sa mise en ceuvre I’édiction de normes 1égislatives mais seulement des normes exécutives. Et
ce pouvoir exécutif, compte tenu du caractére supranational du traité, a pour titulaire la Haute autorité.
En effet, celle-ci tire son pouvoir de I’article 14 CECA qui dispose que « pour I’exécution des
missions qui lui sont confiées et dans les conditions prévues au présent traité, la Commission prend

des décisions, formule des recommandations ou émet des avis ».

266. Cependant, avec le trait¢ CEE les données du probléme vont étre différentes, surtout
parce qu’a la logique supranationale est substituée la logique intergouvernementale permettant ainsi
aux Etats membres de conserver par-devers eux ’essentiel des pouvoirs. Par conséquent, ce n’est plus
la Commission qui est 1’épicentre de la structure institutionnelle de la Communauté mais le Conseil.
Malgré tout, I’organe indépendant des Etats n’est pas relégué a un réle de figuration puisque la
Commission demeure la gardienne des traités, et conserve plus ou moins son réle d’impulsion, de
proposition et d’initiative. Pourtant, lorsqu’il s’agit de mettre en évidence la notion de pouvoir

exécutif, la répartition des compétences souléve des difficultés.

En effet, I’architecture institutionnelle communautaire existante permet de faire coexister au sein
du Conseil une fonction législative et une fonction exécutive, alors qu’elle offre également cette
faculté exécutive a la Commission. Par ailleurs, cette confusion est également alimentée par le fait que
les Etats membres participent eux-mémes, par le biais du principe d’administration indirecte, a la mise
en ceuvre du droit communautaire. Enfin, I’affirmation progressive du réle du Parlement européen
dans le systéme décisionnel communautaire, notamment dans le cadre de la codécision, a entrainé une
demande de sa part de voir naitre dans le cadre de la comitologie « une parité exécutive avec le

Conseil, parité qu’il n’a pas vocation a obtenir, n’exergant pas de réle exécutif (et n’ayant pas vocation

49 p PESCATORE, L exécutif communautaire : justification du quadripartisme institué par les traités de Paris
et de Rome, cah.dr.eur. précité, p.387
4701 ¢ traité sur I’Union européenne consacre, aux cotés du Parlement européen, du Conseil, de la Commission et

de la Cour de justice, la Cour des comptes comme institution communautaire.
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a I’exercer)’’! ». De méme, il semblerait que cette confusion institutionnelle provienne aussi d’une
incapacité a délimiter clairement la frontiére entre le pouvoir législatif et le pouvoir exécutif, rendant
ainsi la hiérarchie des normes établie a ’article 249 CE (ex-article 189 CE) inapte a résoudre le

probléme lié a la comitologie.

De cette fagon, nous ne pouvons pour I’instant étre que les témoins du déplacement du pouvoir de
la Commission vers le Conseil (Paragraphe 1), pouvoir qui étant I’objet de vives critiques a semble-t il

été quelque peu atténué (Paragraphe 2).

PARAGRAPHE 1: LA PROBLEMATIQUE INSTITUTIONNELLE INDUITE DE LA

COMITOLOGIE

267. A la différence du traité CECA, le traité CEE est un traité-cadre qui fixe donc des
normes techniques supposant, pour leur mise en ceuvre, 1’¢tablissement de régles a caractere l1égislatif.
C’est de ces reégles qu’émerge la question du pouvoir exécutif communautaire. Effectivement, le traité
de Rome semble prévoir dans son architecture institutionnelle I’existence de deux exécutifs. D un co6té
le Conseil, qui au travers de I’article 202 CE (ex-article 145 CE) « peut également se réserver, dans
des cas spécifiques, d’exercer directement des compétences d’exécution »*'%, ou bien encore dans le
domaine des aides d’Etats ou il « peut prendre tous réglements utiles en vue de 1’application des

473

articles 87 et 88 et fixer notamment les conditions d’application de I’article 88, paragraphe 3 (...) » .

D’un autre coté, la Commission, tel que cela résulte de 1’article 211 CE dernier tiret*’* (ex-article 155

41 J-L. SAURON, Comitologie comment sortir de la confusion ?, RMUE, n°1, 1999, pp.31 et s., sp.p.59

472 Article 202 CE dernier tiret (ex-article 145 CE) « En vue d’assurer la réalisation des objectifs fixés par le
présent traité et dans les conditions prévues par celui-ci, le Conseil, [...] confére a la Commission, dans les actes
qu’il adopte, les compétences d’exécution des régles qu’il établit. Le Conseil peut soumettre 1’exercice de ces
compétences a certaines modalités. Il peut également se réserver, dans des cas spécifiques, d’exercer directement
des compétences d’exécution. Les modalités visées ci-dessus doivent répondre aux principes et régles que le
Conseil, statuant & I'unanimité sur proposition de la Commission et aprés avis du Parlement européen, aura
préalablement établis . »

7 Article 89 CE (ex-article 94 CE) « Le Conseil, statuant a la majorité qualifiée sur proposition de la
Commission et aprés consultation du Parlement européen, peut prendre tous réglements utiles en vue de
I’application des articles 87 et 88 et fixer notamment les conditions d’application de 1’article 88, paragraphe 3, et
les catégories d’aide qui sont dispensées de cette procédure ».

474 Article 211 CE, dernier tiret (ex-article 155 CE) « En vue d’assurer le fonctionnement et le développement du
marché commun, la Commission : - veille & 1’application des dispositions du présent traité ainsi que les
dispositions prises par les institutions en vertu de celui-ci, - formule des recommandations ou des avis sur les
matieres qui font I’objet du présent traité, si celui-ci le prévoit expressément ou si elle I’estime nécessaire, -

dispose d’un pouvoir de décision propre et participe a la formation des actes du Conseil et du Parlement
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CE), « exerce les compétences que le Conseil lui confére pour I’exécution des régles qu’il établit ».
Mais, en matiére de libre circulation des travailleurs, elle bénéficie d’une compétence générale
d’exécution puisque le traité dans son article 39 CE, paragraphe 3, d) (ex-article 48 CE) dispose que la
libre circulation des travailleurs « comporte le droit, sous réserve des limitations justifiées par des
raisons d’ordre public, de sécurité publique et de santé publique [...] de demeurer, dans des conditions
qui feront I’objet de reglements d’application établis par la Commission, sur le territoire d’un Etat

membre, aprés y avoir occupé un emploi ».

Ainsi, a premiére vue, il semble que I’on puisse « réunir Conseil et Commission dans le cadre de
la notion d’un seul « exécutif communautaire » (car) ensemble (ils) constituent, selon cette conception,
le véritable gouvernement européen®”” ». Pourtant, il semblerait que cette description ne soit pas tout a
fait exacte comme le souligne le professeur Pescatore, car « la qualification « exécutive » est peu
adéquate au regard du Conseil, étant donné que, dans I’ensemble communautaire, cette institution
exerce, par I’instrument des « réglements » et « directives », une fonction qui s ‘apparente au pouvoir
législatif'’® ». Mais alors, la Commission serait-elle le seul organe communautaire susceptible de
recevoir la qualification d’ « exécutif » ? En effet, a la lecture de I’article 211 CE (ex-article 155 CE)
ne peut-on imaginer que le traité reconnait a la Commission un pouvoir quasi général de décision dans
le domaine exécutif, en ce sens qu’il prévoit en son troisiéme tiret que la Commission « dispose d’un
pouvoir de décision propre (...) » ? Cela n’est pas certain, car méme si la Commission a vocation a
étre I’exécutif naturel des Communautés le Conseil détient actuellement le pouvoir de déléguer ou non

a la Commission le pouvoir exécutif.

268. Cependant, un début de clarification peut étre trouvé dans la « comitologie » qui
semble pouvoir étre « le point de départ de toute systématisation du pouvoir exécutif (puisqu’elle)
concerne avant tout les modalités d’attribution du pouvoir de décision de la Commission et du

Conseil*”” ».

La comitologie est en fait une pratique décisionnelle communautaire, qui apparait dés 1962 avec
la création des premiers comités destinés a gérer et réglementer la Politique agricole commune. En
effet, le Conseil fut trés t6t amené a s’entourer de comités qui avaient pour but de I’aider a faire face

aux tdches exécutives dont il était en charge. Ainsi, cette pratique des comités se développa

européen dans les conditions prévues au présent traité, - exerce les compétences que le Conseil lui confére pour
I’exécution des régles qu’il établit ».

475 P Pescatore, L exécutif communautaire : justification du quadripartisme institué par les traités de Paris et de
Rome, précité, sp.pp.389-390

78 ibidem, sp.p.390

47 1 JORDA, Le pouvoir exécutif de I’Union européenne, P.U. Aix- Marseille, 2001, précité, sp. p. 88
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« spontanément lors de la mise en ceuvre de la politique agricole commune, puis s’est étendue a tous
les domaines*”® ». Avec ces comités, le Conseil entendait « assurer une concertation afin d’obtenir des
mesures d’exécution harmonieuses sur I’ensemble des territoires des Etats membres et d’exercer un
contrdle sur le pouvoir d’exécution confié¢ a la Commission*”” ». C’est ainsi que 1’encadrement du
pouvoir de la Commission par ces comités « a donné naissance a une pathologie spécifiquement

communautaire, désignée du nom barbare de « comitologie »** ».

269. La comitologie pourrait pallier les silences des traités qui n’établissent pas de
démarcation explicite entre le domaine 1égislatif et le domaine exécutif, et font, de ce fait, du Conseil

et de la Commission des détenteurs concurrents du pouvoir exécutif.

Dans cette optique, et afin de mieux cerner le pouvoir exécutif communautaire, le concept
d’exécution doit étre étudié au travers de la comitologie (A), afin de montrer le déséquilibre

institutionnel qui résulte de cette pratique (B).
A. LE CONCEPT D’EXECUTION APPREHENDE AU TRAVERS DE LA COMITOLOGIE

270. Comme le souligne Ph. Manin, « La fonction exécutive comporte la tache d’assurer,
au jour le jour, I’application des régles de base d’un systéme juridique®™'». Dans les systémes
constitutionnels des Etats membres, c’est le gouvernement qui est chargé de I’application des normes
l1égislatives. Dans ’ordre juridique communautaire, la situation est plus complexe dans la mesure ou

I’organe 1égislatif qu’est le Conseil reste malgré tout omnipotent en matic¢re exécutive.

Ainsi, mé&me si elle recoit du traité une habilitation a prendre des mesures exécutives dans certains
domaines spécifiques, la Commission ne regoit aucune habilitation générale d’exécution. Pourtant,
I’article 211CE dernier tiret (ex-article 155 CE) pose «la base la plus forte et précise d’une
compétence réglementaire de la Commission ***» et « permet — du moins si le Conseil en décide — de

. . ‘s . 483
transformer progressivement la Commission en véritable détenteur du pouvoir exécutif*™ ».

8 H KORTENBERG, Comitologie : le retour, RTDE, juillet-septembre 1998, pp.317 et s., sp.p.317

9 M.CALDAGUES, Mesures d’exécution de la législation communautaire : le risque de confusion des
pouvoirs, Les rapports du Sénats, Délégation du Sénat pour I’Union européenne, 1994, sp.p.5

0 D SIMON, Le systéme juridique communautaire, précité, sp.p.130, n°108

481 Ph.Manin, Les Communautés européennes — L’ Union européenne, Pédone, 3éme éd., 1997, sp. p.257

2 C Blumann, La Commission, agent d’exécution du droit communautaire. La comitologie, in La Commission
au cceur du systéme institutionnel des communautés européennes, J.-V. Louis et D.Waelbroeck (dir.), Editions
de I’Université de Bruxelles, 1989, p.49 et sp.p.56

3 C.Blumann, Le pouvoir exécutif de la Commission a la lumiére de I’Acte unique européen, Rev. trim. dr.

europ., Janv.-mars 1988, p.23 et sp.p.26
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Malgré cela, cette disposition reste floue dans la mesure ou elle n’explicite ni la définition ni la
portée de I’exécution consentie par le Conseil a la Commission. Ainsi, dans le silence des traités la
Cour de justice est venue éclairer le concept d’exécution par sa jurisprudence en en précisant le

contenu (1) et en en explicitant la mise en ceuvre (2).
1. Le contenu de la notion d’exécution

271. Si P’article 211-4 CE (ex-article 155 CE) est une disposition essenticlle du droit
communautaire en matiére exécutive, il ne donne pourtant aucune indication pouvant aider a la
détermination de la notion d’exécution. C’est donc la Cour qui est venue préciser cette notion (1.1.) et

qui en a posé les limites (1.2.).
1.1. La définition de la notion d’exécution

272. C’est parce que le contenu de 1’article 249 CE (ex-article 189 CE)*™* ne précise en rien
la nature législative ou exécutive des différents types d’actes que les institutions sont amenées a
prendre dans le cadre de la mise en ceuvre du droit communautaire, que la Cour de justice a mis en

lumiére de fagon progressive la notion d’exécution en droit communautaire.

273. C’est a ’occasion d’une demande d’annulation adressée a la Cour de justice, a

, e .. . N , . 485

I’encontre d’une décision de la Commission relative a une procédure relevant de 1’article 85 CEE™,
que la haute juridiction communautaire examina pour la premicre fois la question de 1’exécution des

actes communautaires et en dessina les contours.

Dans cette affaire, la requérante contestait la légalité, au regard de I’article 87 CEE*, de la
délégation de compétences d’exécution du Conseil a la Commission. En effet, ce texte prévoit dans
son paragraphe 1 I’habilitation du Conseil a arréter « fous réglements ou directives utiles en vue de
I’application des principes aux articles 85 et 86 ». Pourtant, le juge communautaire estime que I’on ne
peut déduire des dispositions de 1’article 87 CEE une interdiction faite « au Conseil de conférer a la
Commission le pouvoir de prendre les mesures réglementaires qui seraient nécessaires pour
’exécution des régles qu’il aurait adoptées dans le cadre de sa mission™” ». Ainsi, cela suppose que

tant le Conseil que la Commission ont le pouvoir de prendre des réglements d’exécution. D’autre part,

% Article 249 CE (ex-article 189 CE) « Pour I’accomplissement de leur mission et dans les conditions prévues
au présent traité, le Parlement européen conjointement avec le Conseil, le Conseil et la Commission arrétent des
réglements et des directives, prennent des décisions et formulent des recommandations ou des avis. »

5 CJCE, 15 juillet 1970, Chemiefarma NV ¢/ Commission, aff.41/69, Rec.1970 pp.661 et s.

6 Article 83 CE nouveau

7 CICE, 15 juillet 1970, Chemiefarma NV ¢/ Commission, aff.41/69, précité, sp. point 61
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la Cour va déclarer « que I’article 155 CEE*®

[...] ne limite pas cette habilitation aux compétences
, . 4 R . . 1o s
non réglementaires*™ », ce qui signifie que les mesures que la Commission est habilitée a prendre

peuvent étre aussi bien des mesures réglementaires que des mesures de gestion.

On constate ainsi qu’il s’agit d’une jurisprudence plutdt favorable a la Commission, dans la
mesure ou elle ouvre le champ d’application de 1’article 211-4 CE (ex-article 155 CE) lorsque le

Conseil est peu explicite dans son réglement de base.

274. Six mois plus tard, la Cour, dans le cadre d’une procédure préjudicielle concernant la
validité du réglement d’application de la Commission pris sur le fondement du réglement de base du
Conseil qui portait établissement graduel d’une organisation commune des marchés dans le secteur des
céréales, fut appelée a juger de «la compatibilit¢ de la procédure du comité de gestion avec la
structure communautaire et 1’équilibre institutionnel au regard tant des rapports entre institutions que

de I’exercice de leurs respectifs*®

». C’est en se basant sur « le systeme législatif du traité, reflété
notamment par 1article 155, dernier tiret''» que la Cour a admis la validité de la procédure du comité
de gestion. C’est également en se basant sur ce systéme législatif et sur « la pratique constante des
institutions communautaires », qu’elle a pu établir une distinction fondamentale entre « les mesures
qui trouvent directement leur base dans le traité méme** », ¢’est-a-dire les réglements de base, et « le
droit dérivé destiné a assurer leur exécution™” », c’est-a-dire les réglements d’application. Enfin, pour

mettre un terme a son argumentaire elle évoque « les conceptions juridiques regues dans tous les Etats

membres** » qui de la méme fagon, connaissent cette distinction.

48 Article 211 CE nouveau

9 CICE 15 juillet 1970, Chemiefarma NV ¢/ Commission, aff.41/69, précité, point 61

0 CJCE 17 décembre 1970, Koster, aff.25/70, précité ; CICE 17 décembre 1970, Otto Scheer, aff.30/70, Rec.
1970 pp.1197 et s.

1 CJCE 17 décembre 1970, Koster, aff.25/70, précité, point 6 ou CJCE 17 décembre 1970, Otto Scheer,
aff.30/70, précité, point 15, de plus cette expression fut reprise par la jurisprudence notamment dans 1’arrét CJCE
29 mars 1979, Nippon Seiko KK e.a. ¢/ Conseil et Commission, aff.119/77, Rec.1979, p. 1303, sp. point 24 ou
CICE 27 octobre 1992, Allemagne ¢/ Commission, aff.C-240/90, Rec.1992, p.I-5383

#2 CJICE 17 décembre 1970, Koster, aff.25/70, précité, point 6 ou CJCE 17 décembre 1970, Otto Scheer,
aff.30/70, précité, point 15

#3CICE 17 décembre 1970, Késter, aff.25/70, précité, point 6 ou CJCE 17 décembre 1970, Otto Scheer,
aff.30/70, précité, point 15

44 CJCE 17 décembre 1970, Koster, aff.25/70, précité, point 6 ou CJCE 17 décembre 1970, Otto Scheer,
aff.30/70, précité, point 15
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Mais, il importe de noter a propos de cette distinction entre acte de base ( ou droit dérivé de
premier niveau*”®) et acte d’application (ou droit dérivé de deuxiéme niveau®®), trois choses. La
premiére, comme le reconnait le juge communautaire, est que cette dissociation existe déja dans la
pratique du Conseil en matiére agricole. En effet, « la procédure normative figurant a article 43*’
confére le pouvoir décisionnel au seul Conseil. Or dans de nombreux cas, les réglements d’exécution

499

ont été adoptés par la Commission™® ». En rendant I’arrét Koster*”, la Cour décide donc de

systématiser cette pratique usuelle du Conseil.

De plus, cette division n’est pas limitée aux réglements car elle s’applique €également aux
directives. Il existe en effet des directives d’exécution de la Commission qui trouvent leur fondement
dans une directive du Conseil™.

Enfin, cette distinction entre acte de base et acte d’application implique une hiérarchisation a la
fois formelle et organique. Le réglement de base I’emporte sur le réglement d’exécution. A 1’intérieur
du reéglement d’exécution, celui du Conseil I’emportera sur celui de la Commission. A cet égard la
Cour a eu I’occasion de dire en ce qui concerne les réglements d’exécution, que ceux-ci, quel que soit

. \ 501
leur auteur, ne peuvent en aucun cas modifier un réglement de base” .

275. D’autre part, le juge communautaire précise que I’acte de base édicté par le Conseil
peut ne pas étre riche en détails du moment « que les éléments essentiels’*de la matiére a régler ont
été arrétés conformément a la procédure qu’elle prévoit™ ». Il faut donc voir dans cette notion
d’éléments essentiels, la premiére ébauche d’une distinction entre norme législative et norme
exécutive. Cependant 1’établissement de cette distinction ne fait que rajouter a la problématique de
I’exécution. En effet, que faut-il entendre par « éléments essentiels » ? Le voile n’a pas été levé

immédiatement et il est apparu que tout est « affaire de contexte® ». En effet, dans I’arrét Allemagne

5 G.Isaac, Droit communautaire général, Dalloz, Paris, 7™ édition, 1999, p.134
¢ ibidem

7 Article 37 CE nouveau

4% C Blumann, La fonction législative communautaire, L.G.D.J., 1995, p.20

9 CJCE 17 décembre 1970, Kister, aff. 25/70, précité

>% pour un exemple de ces directives voir G.Isaac, Droit communautaire général, précité, sp.p.134

%L CJCE 10 mars 1971, Tradax, aff.28/70, Rec. 1971, p.145

%2 ou voir point 7 « les principes du réglement de base » ou CJCE 17 décembre 1970, Otto Scheer, aff.30/70,
précité, point 16

3 CJCE 17 décembre 1970, Koster, aff. 25/70, précité , point 6 ou CICE 17 décembre 1970, Otto Scheer,
aff.30/70, précité, point 15

304 Anonyme, Compeétences d’exécution de la Commission, Europe, octobre 2000, n°287, p.10
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¢/ Commission®® le juge communautaire précisa que la qualification de régles « essentielles » devait
« étre réservée aux dispositions qui ont pour objet de traduire les orientations fondamentales de la

politique communautaire™® ».

Cependant, si la Cour de justice établit une distinction matérielle elle n’établit en revanche aucune
distinction organique permettant de déterminer avec certitude I’institution détentrice du pouvoir
exécutif. Dans ces conditions, on peut penser que la Commission, tant qu’elle ne déborde pas sur le

pouvoir législatif du Conseil, détient en grande partie le pouvoir exécutif.

276. Enfin dans ’arrét Koster’”, la Cour rappelle que 1’emploi par le Conseil de I’article
211-4 CE (ex-article 155-4 CE) est « facultatif » mais qu’il lui permet « de déterminer les modalités
éventuelles auxquelles il subordonne 1’exercice, par la Commission, du pouvoir a elle attribué®® ». Et
c’est sur cet argument que le juge va reconnaitre la 1égalité de la procédure du comité de gestion qui
«sans fausser la structure communautaire et 1’équilibre institutionnel, (...), permet au Conseil
d’attribuer a la Commission un pouvoir d’exécution d’une étendue appréciable, sous réserve
d’évoquer éventuellement la décision’” ». Une fois encore la haute juridiction rend une jurisprudence
largement favorable a la Commission, puisque celle-ci se voit dotée « d’un pouvoir d’exécution d’une

étendue appréciable®'® » Par la suite, cette jurisprudence Koster fut confirmée et approfondie.

277. Dans arrét Zuckerfabrick de 1984°", le juge communautaire précise ce qu’il faut
entendre par « modalités d’application » en décidant qu’il s’agit de « toutes mesures d’application
nécessaires ou utiles pour la mise en oeuvre de la réglementation de base pourvu qu’elles ne soient pas
contraires a celle-ci ou a la réglementation d’application du Conseil’'? ». Dans le méme ordre d’idées,
la Cour a estimé dans I’arrét Pardini®" que 1’exécution pouvait aussi s’entendre de « dispositions de

14
15

substance non expressément prévues par le texte du Conseil” ™ ». En effet, dans cette affaire était

*% CJCE 27 octobre 1992, Allemagne ¢/ Commission, aff.C-240/90, précité

396 CJCE 27 octobre 1992, Allemagne ¢/ Commission , aff.C-240/90, précité, point 37

07 CJCE 17 décembre 1970, Koster, aff. 25/70, précité

% CJCE 17 décembre 1970, Kister, aff. 25/70, précité , point 9 ou CJCE 17 décembre 1970,0tto Scheer, aff.
30/70, précité, point 18

99 CJCE 17 décembre 1970, Koster, aff. 25/70, précité, point 9 ou CJICE 17 décembre 1970, Otto Scheer, aff.
30/70, précité, point 18

310 CJCE 17 décembre 1970, Koster, aff. 25/70, précité, point 9

>'' CJCE 15 mai 1984, Zuckerfabrick, aff.121/83, Rec.1984, p.2039

312 CJCE 15 mai 1984, Zuckerfabrick , aff. 121/83, précité, point 13

>3 CJCE 26 juin 1980, Pardini, aff.808/79, Rec.1980, p.2103

314 Cette conclusion ressort de I’analyse faite par D. Sorasio, Commission, Rép. Communautaire Dalloz, février

1995, p.14, n°83
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contestée la validit¢ d’un reéglement d’application de la Commission en matiére de certificats
d’importation, d’exportation et de préfixation pour les produits agricoles. Il était reproché a la
Commission, par la société requérante d’avoir outrepassé les limites de son pouvoir délégué en
édictant des dispositions réglementaires qui ressortiraient de la compétence du Conseil. La Cour fait
alors remarquer a la requérante que « le paragraphe 2 de I’article 12 prévoit que la durée de validité
des certificats et les autres modalités d’application de cet article sont arrétées selon la procédure dite
du comité de gestion. C’est en vertu de cette disposition, et de celles correspondantes des réglements

315, Dans

relatifs a d’autres produits agricoles, que la Commission a arrété le réglement n°193/75 (...)
une affaire relative au régime des bananes’'®, la Cour confirma cette solution. La Commission, sans
que cela ait été prévu par le Conseil dans son acte de base, avait pris une mesure d’exécution a 1I’égard
des Pays-Bas en se basant sur des références quantitatives qui lui avaient ét¢é communiquées par cet
Etat membre, et qu’elle avait comparées avec des informations fournies par Eurostat. A cet égard, la

Cour de justice estima qu’au regard de la jurisprudence antérieure”’

il n’est pas interdit «a la
Commission d’arréter des modalités d’application qui, bien qu’elles ne soient pas visées expressément

. .. , . , . . . 518
par cette disposition, sont nécessaires au régime d’ importation” ° ».

278. Dans la méme lignée jurisprudentielle, la haute juridiction communautaire a admis la
validité d’un réglement d’application de la Commission pris sur le fondement d’un réglement de base

19 afin de faciliter

du Conseil, dans lequel la délégation était imprécise. En effet, dans cet arrét
I’écoulement du beurre a prix réduit « beurre de Noél», la Cour a reconnu que des « mesures
particuliéres™ » pouvaient étre I’objet de mesures d’exécution. Cette jurisprudence a été confirmée
par la Cour qui précisa que du moment que 1’acte de base rédigé par le Conseil comportait les
¢éléments essentiels de la matiére en question, « une disposition rédigée dans des termes généraux

fournit une base d’habilitation suffisante™! ».

Cette solution fut reprise dans les mémes termes dans 1’arrét Vorderbriiggen > qui considére que
«dés lors que le Conseil a fixé dans son réglement de base les régles essentielles de la maticre

envisagée, il peut déléguer a la Commission le pouvoir général d’en arréter les modalités d’application

> CJCE 26 juin 1980, Pardini, aff. 808/79, précité, point 4

>16 CJCE 17 octobre 1995, Pays-Bas ¢/ Commission, aff.C-478/93, Rec.1995, p.I-3081
>17 se référer a la jurisprudence précédemment citée

318 CJCE 17 octobre 1995, Pays-Bas ¢/ Commission, aff.C-478/93, précité, point 32

19 CJCE 11 mars 1987, Vandemoortele ¢/ Commission, aff.27/85, Rec.1987, p.1129

520 CJCE 11 mars 1987, Vandemoortele ¢/ Commission, aff.27/85, précité, point 7

21 CJCE 27 octobre 1992, Allemagne ¢/ Commission, aff. C-240/90, précité, sp. point 41
322 CICE 16 décembre 1998, Vorderbriiggen, aff. C-374/96, Rec.1998, p.1-8385
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sans avoir a préciser les éléments essentiels des compétences déléguées et, pour ce faire, une

disposition rédigée en des termes généraux fournit une base d’habilitation suffisante™ ».

Par conséquent, du moment que les régles générales de la matiére a exécuter sont fixées par le
Conseil dans 1’acte de base, la Commission, tout en respectant la procédure du comité de gestion,
dispose de tout pouvoir pour décider d’une mesure quand bien méme celle-ci n’existerait pas dans la

réglementation de base du Conseil.

Enfin, la Cour de justice, dans le cadre d’une affaire concernant I’attribution et la modification des
quotas de base dans le secteur du sucre’*, a été amenée a juger qu’outre le fait que le Conseil devra
arréter les « éléments essentiels de la matiére » en cause, il pourra de la méme fagon établir des

« dérogations aux dispositions du réglement de base™ ».

279. Toutes ces décisions expriment donc une volonté jurisprudentielle d’accorder a la
Commission la marge de manceuvre la plus large possible en mati¢re exécutive, dans la mesure ou
finalement la Cour va se contenter de vérifier I’adéquation des mesures prises par la Commission avec

celles édictées par le Conseil.

En effet, la Cour de justice dans I’arrét Rey Soda**®

rendu a propos d’un recours préjudiciel
portant sur la validité et I’interprétation d’un réglement d’exécution de la Commission concernant le
secteur du sucre, précise qu’ « il résulte de I’économie du traité dans laquelle il (I’article 211-4 CE)
doit étre replacé ainsi que des exigences de la pratique que la notion d’exécution doit étre interprétée
largement™’ ». De méme, la Commission étant I’institution la plus réactive dans le domaine de la
politique agricole commune et notamment en ce qui concerne 1’évolution des marchés agricoles, le

juge communautaire précise que le Conseil peut « conférer a la Commission de larges pouvoirs

d’appréciation et d’action®™ ».

280. Ainsi, c’est bien de maniére extensive qu’il convient d’entendre la notion d’exécution.
Désormais, la marge de manceuvre qui incombe a la Commission dans sa mission d’application de la
l1égislation édictée par le Conseil doit pouvoir s’entendre de fagon globale. A ce propos, il a méme été

envisagé par la doctrine® que la Cour, en étendant de fagon aussi large la notion de modalités

BCICE 16 décembre 1998, Vorderbriiggen, aff. C-374/96, précité, point 36
324 CJCE 27 septembre 1979, Eridania, aff.230/78, Rec.1979, p.2749

525 CJCE 27 septembre 1979, Eridania, aff.230/78, précité, point 8

326 CJCE 30 octobre 1975, Rey Soda, aff.23/75, Rec.1976, p.1279

%27 CJCE 30 octobre 1975, Rey Soda, aff.23/75, précité, point 10

*3CJCE 30 octobre 1975, Rey Soda, aff.23/75, précité, point 11

29 . . . . . ..
5 V.Constantinesco, Les institutions communautaires. La Commission, Jscl.Europe, 1991
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d’application, conférait a la Commission un pouvoir « discrétionnaire ». En effet, d’apres [’arrét
Westzucker™ «la Commission jouit d’une liberté d’appréciation importante, exclusive de tout

automatisme (...)""

». De plus, il a été considéré par la Cour de justice dans le cadre d’une affaire
concernant le régime spécial a I’importation de certaines viandes bovines congelées destinées a
transformation®*, que d’aprés le réglement du Conseil il appartenait a la Commission d’établir un
délai de forclusion en cette matiére. En effet, « cette attribution de compétence, exprimée en termes
généraux, implique, pour la Commission, le droit et 1’obligation de prendre toutes les mesures utiles en

vue d’assurer la mise en ceuvre de la réglementation édictée par le Conseil de manicre a ce que soient

pleinement réalisés les objectifs qu »elle poursuit®> ».

La Cour de justice ¢€largit encore un peu plus sa jurisprudence, puisque avec cette solution les
pouvoirs de la Commission dépendent des objectifs poursuivis. En effet, plus ceux-ci seront généraux
plus les pouvoirs de la Commission seront larges. De méme, au vu de la jurisprudence la plus
récente™*, on peut effectivement penser que la Commission dispose d’un pouvoir discrétionnaire car la
Cour ne voit pas d’inconvénient a ce que cette derniére envisage dans son réglement d’exécution des
sanctions pécuniaires, alors méme que cela n’est pas prévu par le réglement de base du Conseil. En
effet, il suffit « qu'un pouvoir général soit délégué a la Commission pour arréter les mesures
d’exécution® » pour que celle-ci soit habilitée, en 1’espéce, & prendre des sanctions pécuniaires

comme mesures d’exécution.

Ainsi, « cet arrét permet de souligner le caractére éminemment fluctuant de la fonction exécutive
(car) en I’espéce 1’idée d’un domaine législatif par nature en vertu duquel c’est le Conseil qui aurait
6té seul compétent pour I’édiction de sanctions fut déniée™». Deés lors, il sera possible a la
Commission de prendre tout type de mesures d’exécution tant que dans son acte de base le Conseil

fixe les reégles essentielles de la matiére concernée.

281. D’autre part, on peut considérer que dans I’arrét Rey Soda’®’ la Cour précise d’une

certaine maniére a contrario, ce qu’il faut entendre par « éléments essentiels™® ». En effet, le terme

330 CICE 14 mars 1973, Westzucker, aff.57/72, Rec.1973, p.321

3! CJCE 14 mars 1973, Westzucker, aff.57/72, précité, point 14

32 CICE 29 avril 1982, Merkur Gmbh ¢/ Hauptzollamt, aff.147/81, Rec.1982, p.1389

>33 CICE 29 avril 1982, Merkur Gmbh ¢/ Hauptzollamt, aff. 147/81, précité, point 7

% CICE 6 juillet 2000, Molkereigenossenschaft, aff.C-356/97, Rec.2000, p.I-5461

S5 CICE 6 juillet 2000, Molkereigenossenschaft, aff.C-356/97, précité, point 23

336 J Jorda, Le pouvoir exécutif de I’Union européenne, précité, sp. p. 145

37 CICE 30 octobre 1975, Rey Soda, aff. 23/75, précité

338 notion découverte dans les arréts de la Cour du 17 décembre 1970 Koster, aff. 25/70 et Otto Scheer, aff. 30/70

précités
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largement employé par la Cour de justice a propos des compétences d’exécution de la Commission
suppose une notion vaste, globale, ne pouvant alors se réduire a ce qui serait seulement essentiel a
I’application d’une norme de base. Cependant, a la lecture de la décision Zuckerfabrick rendue en
1984 il pourrait sembler que la Cour, tout en confirmant le caractére large de la notion d’exécution,

I’enferme dans un cadre plus strict que celui de 1’arrét Rey Soda.

Effectivement, dans I’arrét Zuckerfabrick le juge communautaire estime que « pour ce qui est de
la compétence de la Commission, celle-ci est autorisée a adopter toutes les mesures d’application
nécessaires ou utiles pour la mise en ceuvre de la réglementation de base, pour autant qu’elles ne soient
pas contraires a celle-ci ou & la réglementation d’application du Conseil’*». On peut ainsi penser
qu’en jugeant que la mesure adoptée devra étre nécessaire ou utile, la Cour détermine un cadre précis a

la mise en ceuvre de 1’acte de base édicté par le Conseil.

En revanche, dans la solution de 1975 le juge communautaire semble plus souple dans la mesure
ou en considérant seulement que la compétence de la Commission doit s’entendre largement, la haute
juridiction ne soumet la décision d’application au respect d’aucune décision particuliére de nécessité

ou d’utilité.

Dans ces conditions, ne peut-on alors envisager que la soumission des modalités d’application a
un cadre prédéfini refléte le désir de la Cour de justice d’établir une limite supplémentaire a I’action

exécutive de la Commission, afin de pouvoir exercer un contréle plus objectif ?
1.2. Les limites de la notion d’exécution

282. Si la jurisprudence de la Cour de justice a délibérément ouvert la voie a un exécutif de
droit commun en instituant au profit de la Commission de larges pouvoirs d’exécution, il n’en reste

pas moins que certaines limites ont été fixées.

En effet, méme si la jurisprudence est venue assouplir le cadre de ’article 211-4 CE (ex-article
155 CE), celui-ci limite malgré tout I’action de la Commission. Premi¢rement, la Commission ne
dispose d’aucun pouvoir d’action spontané. Son ceuvre d’exécution est soumise a un acte préexistant
du Conseil lui conférant expressément une délégation. En second lieu, I’emploi de ce texte étant
« facultatif®*' », il appartient au Conseil de fagon discrétionnaire de déléguer ou non des compétences
d’exécution a la Commission. A cet égard, il est a noter que depuis I’entrée en vigueur de 1’Acte

unique européen le Conseil a vu I’intensité de son pouvoir discrétionnaire se réduire. En effet, la

339 CICE 15 mai 1984, Zuckerfabrick, aff. 121/83, précité
>0 CJCE 15 mai 1984, Zuckerfabrick, aff. 121/83, précité, point 13
' CJCE 17 décembre 1970, Koster, aff. 25/70, précité
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troisieme partie de D’article 202 CE (ex-article145 CE) impose au Conseil d’habiliter la Commission,
puisqu’il « confére a la Commission, dans les actes qu’il adopte, les compétences d’exécution des
régles qu’il établit ». Et cette obligation va étre consacrée dans les mémes termes par ’article 1¥ de la
décision du Conseil du 13 juillet 1987 « fixant les modalités d’application des compétences

d’exécution conférées a la Commission™** ».

283. Cependant, il ne s’agit que d’une semi-consécration du pouvoir exécutif de la
Commission car d’une part, dans des « cas spécifiques’® » le Conseil pourra se réserver le droit
d’exercer directement des compétences d’exécution. D’autre part, lorsqu’il délégue des compétences
d’exécution a la Commission il « peut soumettre 1’exercice de ces compétences a des modalités qui

doivent étre conformes aux procédures énumérées aux articles 2 et 3°* ».

Concernant plus particuliérement la notion de cas spécifiques dont il est question dans les textes
précités, celle-ci n’a jamais été clairement définie et il serait alors « hasardeux de tenter une définition
strictement juridique™® ». Cependant, il semblerait que dans les actes qu’il adopte le Conseil doive
expliciter les raisons qui I’incitent a voir dans la matiére en question un cas spécifique. Ainsi, cette
exigence de motivation serait « de nature a permettre, le cas échéant, 1’exercice d’un certain controle
juridictionnel®*® ». Ceci se voit confirmé par la jurisprudence de la Cour de justice qui reléve dans
’arrét Commission contre Conseil de 1989°* que «le Conseil ne peut se réserver d’exercer
directement des compétences d’exécution que dans des cas spécifiques, décision qu’il doit motiver de
fagon circonstanciée™® ». De la méme fagon, il ressortait déja d’ un arrét ftalie ¢/ Commission de
1969°*, que I’insuffisance ou ’absence de motifs entendues au sens de 1’article 253 CE (ex-article

190 CE) peut entrainer une censure de la part du juge communautaire.

284. D’autre part, dés 1’arrét Késter”>' la Cour pose comme principe que I’acte de base

édicté par le Conseil doit contenir les « éléments essentiels » ou « les principes » de la matiére a

2 Décision n°87/373/CEE, JO n° L 197 du 18 juillet 1987, p.33

3 Article 202-3 CE (ex-article 145 CE) confirmé par I’article 1° paragraphe 1 de la décision 87/373/CEE

> Article 1°" paragraphe 2 de la décision 87/373/CEE

D). Sorasio, Commission, précité, sp. n° 77

3% D Sorasio, Commission, précité, sp. n°® 77

7 CICE 24 octobre 1989, Commission ¢/ Conseil, aff.16/88, Rec.1989, p.3457

¥ CJCE 24 octobre 1989, Commission ¢/ Conseil, aff. 16/88, précité, point 10

39 CJCE 9 juillet 1969, Italie ¢/ Commission, aff.1/69, Rec.1969, p.277

%0 Article 253 CE (ex-article 190 CE) « Les réglements, les directives et les décisions adoptés conjointement par
le Parlement européen et le Conseil ainsi que lesdits actes adoptés par le Conseil ou la Commission sont motivés
et visent les propositions ou avis obligatoirement recueillis en exécution du présent traité. »

> CJCE 17 décembre 1970, Késter, aff. 25/70, précité
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régler. On peut donc considérer que derriére cette notion d’éléments essentiels se cache une limite
implicite mais logique au pouvoir d’exécution de la Commission. En effet, celle-ci se doit de mettre en
ceuvre cet acte en se conformant a ces prescriptions car ses mesures d’application ne doivent pas étre
contraires a la réglementation de base du Conseil. Plusieurs arréts confirment d’ailleurs ce point en
disposant que la Commission est habilitée a « adopter toutes les mesures d’application nécessaires ou
utiles pour la mise en ceuvre de la réglementation de base pour autant qu’elles ne soient pas contraires

a celle-ci ou a la réglementation d’application du Conseil’**».

Dans le méme ordre d’idée, la Cour de justice précise, cette fois-ci de fagon tout a fait explicite,
dans 1’arrét Rey Soda™ les limites qu’il convient de donner au large pouvoir d’application dévolu a la
Commission. Il s’agira d’apprécier les mesures d’application prises par la Commission « a 1’égard des

3%, de I’acte de base «et moins en fonction du sens littéral de

objectifs généraux essentiels

I’habilitation®®® ». Cette limite au pouvoir d’action de la Commission a d’ailleurs été confirmée dans
. « beu 5155, Ainsi, mé » ..

Iaffaire des « beurres de Noél »**°. Ainsi, méme si « la marge d’appréciation laissée a la Commission

N . . . 557 . . .
est trés significative™’ » elle n’en est pas moins circonscrite.

Effectivement, il ressort principalement de la jurisprudence communautaire que [’autorité
habilitée a exercer des compétences d’exécution se voit limitée dans son action, par le fait qu’elle ne
doit outrepasser le pouvoir dont elle est investie. C’est ce qui résulte trés nettement de I’arrét de la
Cour Procédure pénale ¢/ P.Cousin e.a. de 1983°". A cet égard, outre le fait que les mesures
d’exécution ne doivent pas étre contraires a la réglementation de base du Conseil ou a sa
réglementation d’application, le juge communautaire estime que la Commission en arrétant des
dispositions d’application d’un réglement du Conseil ne doit pas dépasser «les pouvoirs que le

55, On retrouve

Conseil lui a conférés pour I’exécution des régles qu’il a établit dans ce réglement
également cette analyse dans 1’arrét Vreugdenhil de 1989°®dans lequel la Cour constate qu’une

interprétation large des pouvoirs de la Commission ne peut prévaloir « a 1’appui de dispositions

2 CJCE 15 mai 1984, Zuckerfabrick, aff. 121/83, précité, point n° 13 ; CJCE 17 octobre 1995, Pays-Bas ¢/
Commission, aff.C-478/93, précité; CICE 19 novembre 1998, Portugal ¢/ Commission, aff. C-159/96, Rec. 1998,
p.I-7379

>3 CJCE 30 octobre 1975, Rey Soda, aff. 23/75, précité

> CICE 30 octobre 1975, Rey Soda, aff. 23/75, précité, point 14

> CJCE 30 octobre 1975, Rey Soda, aff. 23/75, précité, point 14

¢ CJCE 11 mars 1987, Vandemoortele, aff. 27/85, précité

> D. Sorasio, Commission, précité, sp. n°84

% CJCE 23 mars 1983, Procédure pénale ¢/ P. Cousin e.a., aff.162/82, Rec.1983, p.1101

> CICE 23 mars 1983, Procédure pénale ¢/ P. Cousin e.a., aff. 162/82, précité, point 15

360 CJCE 29 juin 1989, Vreugdenhil, aff.22/88, Rec.1989, p.2049
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édictées par la Commission sur la base de ses compétences d’exécution en matiére agricole lorsque
I’objet de la disposition en cause est étranger a ce domaine et reléve, au contraire, d’un secteur qui fait
I’objet d’une réglementation exhaustive du Conseil ne contenant, par ailleurs, aucune disposition
d’habilitation au profit de la Commission®®' ». De la méme fagon, dans ’arrét France ¢/ Commission
de 1991°% concernant 1’annulation d’un réglement d’application de la Commission, la Cour de justice
., r : . Y 4 563
a estimé que « la mesure attaquée constitue un acte pris par une autorité incompétente’ -~ », car « la
Commission ne saurait tirer de 1’article 155 le pouvoir d’adopter un acte imposant aux Etats membres

des obligations qui vont au-dela de ce qui est prévu ® » dans le réglement de base du Conseil.

285. Par ailleurs, si cette jurisprudence concerne le pouvoir exécutif de la Commission, elle
s’applique de la méme fagon au pouvoir exécutif du Conseil. En effet, dans le cadre d’une demande
d’annulation du Conseil instituant des droits antidumping en matiére de roulements a billes et de
roulements a rouleaux coniques provenant du Japon, la Cour a jugé « que le Conseil, aprés avoir
adopté un réglement général afin de mettre en ceuvre 1’un des objectifs de 1’article 113 du traité, ne
saurait déroger aux regles ainsi établies, dans I’application de celles-ci a des particuliers, sans
perturber le systéme législatif de la Communauté et rompre 1°égalité des justiciables devant la 101 ».
Cette solution trouva également a s’appliquer dans I’arrét Directeur général des douanes ¢/ Evidania

rendu en 199776

, @ Poccasion duquel la Cour dissocia la fonction législative de la fonction exécutive
du Conseil et estima qu’ « en arrétant les dispositions d’application d’un réglement de base, I’autorité
communautaire habilitée a cet effet est tenue de ne pas dépasser les pouvoirs qui lui sont conférés par

ledit réglement pour I’exécution des régles qu’il contient™” ».

286. Enfin, cette analyse peut trouver a s’appliquer dans le cadre de la mise en ceuvre du
droit communautaire par les Etats membres. En effet, nous savons que 1’adoption de réglements ou de
directives par les institutions communautaires peut parfois appeler une mise en ceuvre complémentaire
par les Etats membres, « d’autant que I’analyse du partage vertical des compétences d’exécution

révele la place importante accordée par le systéme communautaire a la technique de gestion indirecte

' CJCE 29 juin 1989, Vreugdenhil, aff. 22/88, précité, point 17

562 CJCE 13 novembre 1991, France ¢/ Commission, aff. C-303/90, précité

563 CJCE 13 novembre 1991, France ¢/ Commission, aff. C-303/90, précité, point 35

364 CICE 13 novembre 1991, France ¢/ Commission, aff. C-303/90, précité, point 30

%65 CJCE 29 mars 1979, Nippon Seiko KK e.a., aff. 119/77, précité, point 24

%66 CJCE 13 mars 1997, Directeur général des douanes et droits indirects ¢/ Eridania Béghin-Say SA, aff. C-
103/94, Recl1997, p.1-1453

7 CJCE 13 mars 1997, Directeur général des douanes et droits indirects ¢/ Eridania Béghin-Say SA, aff. C-
103/94, précité, point 20
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ou d’application décentralisée du droit communautaire®® ». Pour autant, et dans les mémes conditions
que pour la Commission ou le Conseil, leur compétence exécutive est subordonnée a la réglementation
déja existante. A cet égard, il leur sera interdit d’établir des conditions supplémentaires en sus de
celles fixées par I’acte de base’®, ou bien de mettre en place des mesures obligatoires modifiant le

contenu normatif de I’acte fixant leur compétence’”’.

Ainsi, I’Etat membre ne doit « pas affecter la substance normative de I’acte communautaire®’' »
mais seulement en effectuer I’application. Enfin, dans 1’arrét Pays-Bas ¢/ Commission de 19957 la
Cour de justice considére que « les Etats membres (...) sont appelés a assumer certaines fonctions

techniques pour le compte et sous le contrdle de la Commission®” ».

Il s’agit donc ici pour le juge communautaire de poser des limites concernant les compétences

d’exécution déléguées aux Etats membres.

287. En outre, une autre des limites qui encadrent le pouvoir d’application de la
Commission réside dans le fait qu’elle ne soit habilitée a prendre que des mesures d’exécution qui ne
soient pas de nature législative. Ainsi, pour la Cour de justice : « il y a lieu de constater que [’article
155 du traité confeére a la Commission la faculté de formuler des recommandations ou des avis, qui

selon I’article 189 (article 249 CE nouveau) du traité, ne lient pas® * ».

Enfin, en sens inverse, on peut considérer que 1’exécution du budget est une limite au pouvoir
discrétionnaire du Conseil de déléguer des compétences d’exécution a la Commission. En effet, elle
dispose selon Darticle 274 CE” (ex-article 205 CE) du pouvoir d’exécuter le budget et c’est le
Parlement européen qui est investi du pouvoir de donner décharge a la Commission pour I’exécution

du budget, le Conseil n’intervenant que par une simple recommandation.

%% D.Simon, Le systéme juridique communautaire, précité, sp.pp.104-105

% CJCE 11 février 1971, Norddeutsches, aff.39/70, Rec.1971, p.49

>0 CJCE 31 janvier 1978, Zerbone, aff.94/77, Rec.1978, p.99

"' D.Simon, Le systéme juridique communautaire, précité, sp.pp.104-105

372 CJCE 17 octobre 1995, Pays-Bas ¢/ Commission, aff. C-478/93, précité, point 34

33 CJCE 17 octobre 1995, Pays-Bas ¢/ Commission, aff. C-478/93, précité, point 34

™ CJCE 13 novembre 1991, France ¢/ Commission, aff. C-303/90, précité, point 30

> Article 274 CE (ex-article 205 CE), « La Commission exécute le budget, conformément aux dispositions des
réglements pris en exécution de I’article 279, sous sa propre responsabilité et dans la limite des crédits alloués,

conformément au principe de la bonne gestion financiére [...]. »
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288. Cependant, il ressort de cette jurisprudence que la Commission reste soumise a la
volonté du Conseil car il peut se réserver une compétence d’exécution. En outre, ce pouvoir lorsqu’il

est délégué a la Commission, est encadré par les dispositions existantes dans 1’acte de base du Conseil.
2. La mise en ceuvre de la notion d’exécution

289. Au sein du processus décisionnel communautaire, le Conseil et la Commission
apparaissent comme les co-détenteurs du pouvoir exécutif. En effet, si dans les textes le Conseil
semble s’imposer comme le titulaire principal de la fonction exécutive, la Commission dispose
cependant d’un large pouvoir d’exécution a la fois normative et administrative. Mais qui, de 1’'une ou

I’autre de ces deux institutions, détient réellement le pouvoir exécutif ?

290. Devant I’imprécision des textes, on a souvent hésité a considérer I’une ou ’autre des
deux institutions se partageant le pouvoir exécutif comme un organe exécutif a part enti¢re. En effet, le
Conseil détenant déja le pouvoir 1égislatif on pouvait juger excessif de le considérer comme 'unique
exécutif. De méme, il semblait difficile de faire de la Commission le titulaire exclusif du pouvoir

exécutif communautaire car en réalité elle ne détenait ce pouvoir que de I’article 14 CECA.

Ainsi, le « Projet de traité instituant 1’Union européenne » adopté par le Parlement européen en
1984°7 proposa la création d’un véritable exécutif communautaire supprimant de cette fagon le
recours aux délégations de compétences du Conseil a la Commission et améliorant le principe de
I’équilibre institutionnel. Ce texte prévoit que la Commission « arréte les réglements d’application des
lois et prend les décisions d’exécution nécessaires’’’ ». Investie de cette maniére de I’ensemble du
pouvoir d’exécution, la Commission devient I’exécutif de droit commun, le Conseil n’étant plus alors
qu’une autorité exécutive exceptionnelle dans la mesure ou « il exerce les autres compétences qui lui

,578

sont attribuées par le présent traité”'" », étant alors sous-entendu qu’il conserve ses pouvoirs propres

d’exécution.

291. Mais ce projet n’a jamais abouti et ¢’est I’Acte unique européen®”’ qui, « marquant la
volonté politique des FEtats membres de mettre fin a la stagnation de la construction
communautaire’® », est venu systématiser la problématique soulevée par le recours aux délégations de
compétences au sein du systéme décisionnel communautaire. Pour ce faire, I’article 10 de ce texte a

introduit un dernier paragraphe a 1’article 202 CE (ex-article 145 CE) qui dispose que « le Conseil

>76 Projet « Spinelli », JOCE n°C77 du 19 mars 1984, p.33
>77 Article 28

7% Article 21

7 signé les 17 et 28 février 1986

%0 G.Isaac, Droit communautaire général, précité, sp.p.8
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confére a la Commission, dans les actes qu’il adopte, les compétences d’exécution des régles qu’il
établit. Le Conseil peut soumettre 1’exercice de ces compétences a certaines modalités. Le Conseil
peut également se réserver dans des cas spécifiques d’exercer directement des compétences
d’exécution. Les modalités visées ci-dessus doivent répondre aux principes et régles que le Conseil,
statuant a 1’unanimité sur proposition de la Commission et aprés avis du Parlement européen, aura
préalablement établis ». Immédiatement, on constate que 1’Acte unique n’a pas répondu aux ambitions

du projet Spinelli car il n’accorde pas a la Commission un pouvoir général d’exécution.

292, Pourtant, ce texte n’en reste pas moins une évolution puisqu’il « facilite I’attribution
de compétences d’exécution & la Commission® » et lui reconnait, mais de fagon limitée, un role
exécutif. En effet, jusque 1a rien dans les traités n’autorisait a penser que la Commission disposait d’un
role exécutif de droit commun. L’article 211-3 (ex-article 155 CE) qui en était le fondement, n’était
que d’un emploi facultatif, octroyant de cette fagon un pouvoir discrétionnaire au Conseil dans
I’attribution d’une habilitation exécutive a la Commission. Avec le dernier tiret de 1’article 202 CE , le
Conseil se voit désormais dans I’obligation de transférer des compétences d’exécution a la
Commission. Cette obligation résulte de I’indicatif « confére » « qui a cet égard est révélateur, puisque

I’indicatif dans les textes juridiques vaut impératif™ ».

Ainsi, la Commission semble promue au rang d’exécutif de droit commun car «si [’on veut
donner un effet utile a I’article 145, troisiéme tiret (...), si ’on veut également respecter 1’intention
plusieurs fois affirmée des Etats membres de renforcer le pouvoir d’exécution de la Commission, si
I’on veut encore, conformément au préambule de la décision 87/373 du Conseil du 13 juillet 1987,
« améliorer I’efficacité de la prise de décision dans la Communauté », il n’est d’autre voie que de
reconnaitre la réalité de ce caractére obligatoire des habilitations™ ». Par conséquent, I’Acte unique

3% 5y dans la mesure ou désormais, le Conseil

européen introduit un « changement d’ordre de contrainte
n’est plus ’'unique détenteur du pouvoir exécutif. Donc, 1’article 202-3 CE permettrait de répondre aux
critiques souvent adressées au Conseil et selon lesquelles d’une part, il montrerait une réticence dans
la délégation de compétences d’exécution a la Commission d’autre part, lorsqu’il y a habilitation les

modalités de celle-ci ne seraient pas claires.

381 C.-D. Ehlermann, Compétences d’exécution conférées a la Commission — La nouvelle décision —cadre du
Conseil, RMC, n°316, avril 1988, pp.232 et s.

%82 C Blumann, La Commission agent du droit communautaire, précité, sp.p.61

> C.Blumann, Le pouvoir exécutif de la Commission a la lumiére de I'acte unique européen, précité, sp.p.31

3% J Jorda, Le pouvoir exécutif de I’Union européenne, précité, sp. p. 105
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De plus, ce caractére obligatoire du transfert est confirmé par la faculté pour la Commission

5

d’introduire des recours en carence ou en annulation®® & I’encontre du Conseil si ce dernier ne se

conforme pas a son devoir de transfert.

Quant au Conseil, il ne perd pratiquement rien de ses prérogatives existantes, si ce n’est son
pouvoir discrétionnaire de délégation des compétences d’exécution a la Commission. En effet, le
caractere facultatif de I’emploi de I’article 211-4 CE (ex-article 155 CE) est remplacé par le caractere
obligatoire du transfert de compétences du Conseil a la Commission établi par 1’article 202-3 CE (ex-
article 145 CE). Cependant, ce dernier texte ainsi que la décision 87/373 dans son article 1° confirme
la compétence propre du Conseil en matieére d’exécution. Il ressort effectivement de la combinaison de
ces deux textes que le Conseil conserve la faculté de se réserver des compétences exécutives mais dans
« des cas spécifiques », et de fixer les procédures d’exécution auxquelles sera soumise la Commission
lorsqu’elle recevra une habilitation pour mettre en ceuvre un acte législatif du Conseil. Enfin, la
décision du 13 juillet 1987dans son article 1° confére au Conseil la possibilité de préciser dans son

réglement ou sa directive de base les « ¢léments essentiels » de la matiére a exécuter.

On constate donc que la compétence exécutive propre que le Conseil conserve n’est que
« résiduelle et exceptionnelle’™ », puisqu’elle ne va jouer que dans des cas spécifiques. Mais ces cas
spécifiques ne font I’objet d’aucun éclairage dans chacun des deux textes en question, ce qui , de cette
facon, permet au Conseil de posséder un « pouvoir d’appréciation ». Toutefois, ce pouvoir ne peut &tre
assimilé au pouvoir discrétionnaire qu’il détenait avant 1’Acte unique européen, puisque désormais
c’est la Commission qui fait figure d’exécutif de droit commun. De plus, c’est le juge communautaire
qui est amené a contrdler les transferts effectués par le Conseil car la Commission peut exercer a
I’encontre du Conseil des recours juridictionnels. D’autre part, ’article 1* de la décision de 1987
reprend la jurisprudence en codifiant la détermination des éléments essentiels de la compétence
exécutive transmise par le Conseil a la Commission, qui voit ainsi ses pouvoirs d’action réduits. Cette
derniére disposition est par ailleurs fondamentale pour le Conseil, car elle permet de faire en sorte que

des définitions restrictives des mesures d’exécution®’ ne lui soient imposées.

Pourtant, cet apport de la décision 87/373 ne doit pas étre considéré comme un recul par rapport a

la jurisprudence favorable a la Commission. En effet, bien que « le Conseil conserv(e) la maitrise du

%% se référer a I’analyse de C.Blumann, Le pouvoir exécutif de la Commission a la lumiére de ['acte unique
européen, précité, sp.pp.32-34

3% C.Blumann, Le pouvoir exécutif de la Commission a la lumiére de I’acte unique européen, précité, sp.p.40
%7 C.-D. Ehlermann, Compétences d’exécution conférées a la Commission — La nouvelle décision-cadre du

Conseil, précité, sp.p.236
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degré d’intensité normative®®® », cette jurisprudence a pour but de permettre 4 la Commission de rester
largement autonome dans sa compétence d’exécution, des lors que le Conseil fait le silence sur ces
¢éléments essentiels ou fixe les régles exécutives de facon trés générale. C’est pourquoi, cette
restriction du réle exécutif de la Commission doit étre analysée a la lumiére de la décision Allemagne
¢/ Commission du 27 octobre 1992°%, dans laquelle la Cour de justice estime qu’un acte de base rédigé
en termes généraux par le Conseil constitue une « base d’habilitation suffisante ». A cet égard, elle
ajoute que «les régles du traité n’obligent pas le Conseil a préciser les éléments essentiels des
compétences d’exécution déléguées a la Commission™’ ». Mais finalement, il semblerait que cet
apport de la décision 87/373 « instaure 14 un inutile garde-fou au profit du Conseil™" », car I’obligation
de préciser les éléments essentiels de la maticre a régler est superflue depuis 1’ Acte unique européen.
En effet, avant I’introduction par 1’Acte unique européen de 1’article 202-3 CE (ex-article 145 CE) la
détermination plus ou moins précise des éléments essentiels par le Conseil dans son acte de base
permettait I’octroi a la Commission de larges pouvoirs d’application. Mais désormais, la Commission
étant ’exécutif de droit commun il s’agit plutot d’effectuer une ligne de partage entre ce qui reléve du
législatif et partant, de la compétence du Conseil, de ce qui reléve de I’exécutif et donc de la
compétence de la Commission. Et la fixation des éléments essentiels ne permet pas véritablement de
trancher dans la mesure ou il s’agit des éléments essentiels de la compétence exécutive. Dans ces
conditions, on peut alors estimer que le Conseil s’ingére dans des compétences qui tant au regard de

I’article 211-4 CE (ex-article 155 CE) que de I’article 202-3 CE sont propres a la Commission.

293. D’autre part, I’article 207 CE, paragraphe 1 (ex-article 151 CE)*? permet au Conseil
de déléguer des compétences d’exécution au Coreper, puisqu’il « a pour tache d’exécuter les mandats
qui lui sont confiés par ( le Conseil) ». Toutefois, certains auteurs’”> ont dénié a I’exécution de ces
mandats tout caractére de délégation de compétence. Cependant, il s’agit d’un faux probléme car dans
la mesure ou 1’article 202-3 CE rend obligatoire les transferts de compétences, le Coreper ne devrait
pas empiéter sur la fonction exécutive de la Commission. De méme, le Conseil et la Commission,

lorsque leur compétence exécutive n’est pas adaptée, disposent de la faculté de déléguer a des

8 C.Blumann, Le pouvoir exécutif de la Commission (...), RTDE, 1988, précité, sp.p.43

¥ CICE 27 octobre 1992, Allemagne ¢/ Commission, aff. C-240/90, précité, point 41

3% CJCE 27 octobre 1992, Allemagne ¢/ Commission, aff. C-240/90, précité point 42

9! C Blumann, Le pouvoir exécutif de la Commission (...), RTDE, 1988, précité, sp.p.44

%2 Article 207 CE : « 1. Un comité composé de représentants permanents des Etats membres a pour tiche de
préparer les travaux du Conseil et d’exécuter les mandats qui lui sont confiés par celui-ci [...] ».

> yoir notamment E.Noél et H.Etienne, Le COREPER et ’approfondissement des Communautés européennes,

Rivista di Diritto Europeo, 1972, pp.27 et s.
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organismes externes ayant une personnalité juridique autonome™*. Néanmoins, « 1’établissement
public ne saurait étre investi que de pouvoirs d’exécution définis et circonscrits d’une fagon bien
précise et ne saurait se voir confier une compétence discrétionnaire comportant notamment des choix
de politique économique, qui constituerait pour les institutions une abdication de leur responsabilité
contraire aux traités™ ». Cette compétence d’exécution consentie aux organismes externes doit donc
demeurer exceptionnelle et étre effectuée dans un cadre trés strict. Par conséquent, la Commission n’a
pas a craindre une mise en concurrence de son rdle exécutif avec de tels organismes. En revanche la
situation est différente face aux Etats membres qui eux aussi participent activement a cette mise en

ceuvre de la législation communautaire.

294, En effet, si le plus souvent les institutions communautaires ont le choix de ne pas
confier I’exécution du droit communautaire aux Etats membres, certaines circonstances les y obligent
malgré tout. Il s’agira surtout de circonstances dues « a I’insuffisance de 1’infrastructure administrative
de la Communauté ; a la volonté de rapprocher 1’administration des administrés ou a la déférence

s I - 596
exagérée pour les souverainetés nationales

». Est ainsi institué a 1’égard des Etats membres un
devoir de collaboration, renforcé d’une sorte d’obligation de résultat puisque 1’article 10 CE (ex-article
5 CE) dispose que « les Etats membres prennent toutes mesures, générales ou particuliéres, propres a
assurer I’exécution des obligations découlant du présent traité ou résultant des actes des institutions de
la Communauté. IIs facilitent a celle-ci 1’accomplissement de sa mission ». Ceci a d’ailleurs été
confirmé notamment, dans la décision Oftfo Scheer, relative a 1’établissement graduel d’une
organisation commune des marchés en mati¢re de céréales, et dans laquelle la compétence des Etats
membres se trouvait contestée. La Cour de justice décida «[...] qu’il était légitime, dans 1’intérét
d’une mise en ceuvre rapide de ’organisation des marchés, de confier temporairement aux Etats
membres des fonctions, qui & un stade plus avancé de 1I’évolution, ont été assumées par les institutions
communes ; qu’il apparait deés lors que, loin de représenter une anomalie au stade d’évolution
considéré, l’intervention des Etats membres ne constituait que la mise en ceuvre de I’obligation

375 Les autorités nationales sont donc investies « d’une

générale formulée par I’article 5 du traité (...)
maniére générale, d’une responsabilité subsidiaire en ce qui concerne la mise en ceuvre du droit
communautaire™® ». Cette responsabilité sera d’ailleurs sanctionnée pour manquement au titre de
I’article 226 CE (ex-article 169 CE), lorsque les Etats membres se seront abstenus de prendre toutes

les mesures nécessaires et utiles a I’exécution du droit communautaire.

%% il s’agit d’organismes tels que le Fonds Européen de Coopération Monétaire, du Fonds d’Immobilisation de la

Navigation Intérieure... dont la Cour de justice a admis la 1égalité.
%% G.Isaac, Droit communautaire général, précité, sp.p.80

%% G.Isaac, Droit communautaire général, précité, sp.p.204

*7 CJCE 17 décembre 1970, Otto Scheer, aff. 30/70, précité, point 8

% G.Isaac, Droit communautaire général, précité, sp.p.204
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Ainsi, bien que cette compétence d’exécution des Etats membres ne soit pas générale, elle est
pourtant de principe en matiére de mise en ceuvre des directives communautaires. En effet, de par leur
nature, elles doivent faire 1’objet de mesures nationales d’application dans le cadre de leur
transposition. Ceci peut également se vérifier pour les réglements, car les autorités nationales peuvent
intervenir pour en faciliter I’exécution. Cependant, si le juge communautaire n’émet aucune objection
de principe il interpréte restrictivement le pouvoir d’exécution accordé aux Etats membres, comme le
prouve par exemple 1’arrét Eridania, dans lequel la compétence déléguée s’analyse en un pouvoir de
« dérogations qui s’insérent dans le systéme général de 1’attribution des quotas prévu par le réglement
de base et qui ne portent pas atteinte aux éléments essentiels retenus par celui-ci> ». A cet égard, il y
a lieu de constater que « si le pouvoir de la République italienne de modifier ces quotas en vertu de
I’article 2, paragraphe 2, n’est pas circonscrit par des limites quantitatives précises, son exercice est
néanmoins subordonné a I’existence de projets de restructuration (...) et il ne peut aller au-dela de ce
qui est nécessaire a la réalisation de ces projets. L’exercice de cette compétence est donc conditionné
par des limites bien déterminées®® ». La Cour de justice termine alors son analyse en rappelant que
« l’applicabilité directe d’un réglement ne fait pas obstacle a ce que le texte méme du réglement
habilite une institution communautaire ou un Etat membre a prendre des mesures d’application. Dans
la derniére hypothése, les modalités de I’exercice de ce pouvoir sont régies par le droit public de I’Etat
membre concerné ; toutefois, 1’applicabilité directe de I’acte qui habilite I’Etat membre a prendre les
mesures nationales en question aura pour effet de permettre aux juridictions nationales de controler la
conformité de ces mesures nationales avec le contenu du réglement communautaire®' ». Il s’agit donc
d’une application du principe de subsidiarité permettant que 1’exécution des normes communautaires
puisse €tre mieux réglée au niveau national. En effet, il est plus facile de prendre les mesures

nécessaires proches des citoyens en prenant en compte les particularités administratives.

Finalement, méme si I’application du droit communautaire reléve dans une large mesure des Etats
membres, ceux-ci ne peuvent malgré tout « faire de ’ombre » a la Commission en tant qu’autorités
exécutives, car c’est « dans 1’exercice de leur compétence originaire propre que les Etats participent a

la mise en ceuvre du droit communautaire®®* ».

295. Ainsi, bien que 1’Acte unique européen et la décision du Conseil du 13 juillet 1987
soient venus entériner la pratique jurisprudenticlle largement favorable au rdéle exécutif de la
Commission, il n’en reste pas moins que les procédures de comités institués par le Conseil dans sa

décision contribuent a affaiblir la Commission dans son pouvoir d’application.

% CJCE 27 septembre 1979, Eridania, aff. 230/78, précité, point 8
600 CJCE 27 septembre 1979, Eridania, aff. 230/78, précité, point 11
' CJCE 27 septembre 1979, Eridania, aff. 230/78, précité, point 34

692 G.Isaac, Droit communautaire général, précité, sp.p.206
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B. LE DESEQUILIBRE INSTITUTIONNEL APPREHENDE AU TRAVERS DE LA

COMITOLOGIE

296. La rationalisation par la décision du Conseil du 13 juillet 1987 des procédures de
comités encadrant le pouvoir exécutif de la Commission, refléte un déséquilibre institutionnel qui se
traduit tant par un affaiblissement de la Commission au profit de 1’organe interétatique (1), que par

I’absence de controle démocratique (2).
1. L’affaiblissement de la Commission

297. La comitologie est une pratique ancienne de contréle des actes de la Commission pris
en application des décisions du Conseil. Compte tenu de 1’intense utilisation dont elle a été 1’objet, elle
peut étre aujourd’hui percue comme une méthode communautaire de gestion et de réglementation a
part entiére. Par conséquent, 1’ « explosion » des comités a rendu nécessaire un examen juridique de

cette pratique (1.1.), ainsi que la mise en place d’une réglementation spécifique (1.2.).
1.1. Un affaiblissement résultant d 'une jurisprudence paradoxale

298. Dans I’incertitude de ’article 211-4 CE (ex-article 155 CE) relatif a la délégation de
compétence d’exécution du Conseil a la Commission, la Cour de justice avait rendu une jurisprudence
plutot favorable a cette derniére. Pourtant, dans le méme temps elle consacra la licéité des comités
institués par le Conseil et qui encadraient de manicre stricte le pouvoir d’application de la

Commission.

Le Conseil, « écrasé » par sa fonction exécutive dut se résoudre a des délégations de compétence
au profit de la Commission. Mais, afin de ne pas perdre la totalit¢ de ce pouvoir il adjoignit des
comités d’encadrement. On peut d’ailleurs dater 1’origine de ces comités au 4 avril 1962 qui marque la
création du premier comité de gestion des dépenses agricoles. Il en ressort que le Conseil délégue a la
Commission ses compétences d’exécution. Ce comité est composé de représentants des Etats membres
chargés de donner leur avis sur les mesures a prendre. Néanmoins, la Commission n’est pas tenue par
cet avis consultatif. Se profilent donc ici les particularités de la comitologie telle que nous la
connaissons aujourd’hui : le Conseil sur le fondement d’un acte de base, réglement ou directive, va
déléguer a la Commission des compétences d’exécution qui devront &tre mises en ceuvre grace a un

comité.

299. Ces comités se développérent alors trés vite, et rapidement cela engendra une
confusion institutionnelle dont le Parlement européen se fit le porte-parole pensant que face a une telle

pratique la Cour de justice le soutiendrait. En effet, d’une part la comitologie n’était en rien prévue par
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les traités d’autre part, elle mettait en ceuvre dans le cadre de 1I’exécution fondée sur I’article 211-4 CE

des organes non prévus.

Ainsi, dans un premier temps la Cour de justice fut réticente a 1’égard de la délégation de
compétences d’exécution au profit d’organes externes. Dans 1’arrét Méroni, rendu dans le cadre du
trait¢é CECA, la validité d’une délégation de pouvoirs consentie a des organes externes, soci¢tés de
droit privé belge, dotés d’une personnalité juridique distincte et investis de la gestion du mécanisme
financier de péréquation des ferrailles était contestée. Le dispositif CECA, compte tenu de la nature du
traité, ne prévoyant pas une reégle similaire a celle de ’article 211-4 CE la Cour décida que «la
délégation de pouvoirs ne se présume pas et que méme habilitée a déléguer ses pouvoirs 1’autorité
délégante doit prendre une disposition explicite les transférant®® » et que, « pareilles dispositions ne
sont légitimes que si la Haute Autorité les « reconnait nécessaires a 1’exécution des missions (...) et
compatibles avec les dispositions du présent traité en particulier ’article 65°°* ». Enfin, la Cour précise
que « les conséquences résultant d’une délégation sont trés différentes suivant qu’elle vise les pouvoirs
d’exécution nettement délimités et dont [’usage, de ce fait, est susceptible d’un contréle rigoureux au
regard de critéres objectifs fixés par I’autorité délégante, ou un pouvoir discrétionnaire, impliquant une
large liberté d’appréciation, susceptible de traduire par 1'usage qui en est fait une véritable politique
économique®®. » Donc, « pareilles dispositions ne peuvent porter que sur des pouvoirs d’exécution

696 5, Par

exactement définis et entiérement contr6lés dans 1’usage qui en est fait par la Haute Autorité
conséquent, la Cour pose des conditions strictes pour la délégation de pouvoir consentie a des organes
externes. D’une part, la délégation doit étre « exactement » définie par la Haute Autorité, ce qui
semble déja présupposer la jurisprudence sur les « éléments essentiels ». En second lieu, la Haute
Autorité doit pouvoir étre a8 méme de contrdler cette délégation. En 1’espéce, il s’agissait d’une
délégation a des organismes externes mais rien ne dit si cette délégation peut étre opérée au profit
d’organes internes, tels que les comités de gestion apparus dans le cadre de la politique agricole

commune dés 1962.

300. C’est dans I’arrét Kdster que la Cour de justice autorise le recours au mécanisme du
comité de gestion. Pourtant, cette procédure se voyait reprocher de constituer une ingérence dans le
droit de décision de la Commission, remettant en cause son indépendance et interposant entre les deux
institutions titulaires du pouvoir exécutif, un organe non-prévu par les traités pouvant fausser leurs

rapports et I’exercice du pouvoir décisionnel.

603 CJCE 13 juin 1958, Méroni, aff.9/56, précité, point 42
604 CJCE 13 juin 1958, Méroni, aff.9/56, précité, point 43
505 CJCE 13 juin 1958, Méroni, aff.9/56, précité, point 43
606 CJCE 13 juin 1958, Méroni, aff.9/56, précité, point 43
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La Cour a déduit que le Conseil en tant qu’il détient le pouvoir de transférer ou non des pouvoirs
d’exécution a la Commission, pouvait exiger que ceux-ci soient encadrés par la procédure du comité
de gestion. En effet, « cette disposition (1’article 211-4 CE), dont ’emploi est facultatif, permet au
Conseil de déterminer les modalités éventuelles auxquelles il subordonne 1’exercice, par la
Commission, du pouvoir a elle attribué ; que la procédure dite « du comité de gestion » fait partie des
modalités auxquelles le Conseil peut, légitimement, subordonner une habilitation de la
Commission®’ ». De méme, la Cour a validé le recours a cette procédure dans le cadre de I’exécution

du budget qui reléve de la Commission®”.

On constate ainsi que la Cour de justice entérine une solution qui permet aux Etats membres de
garder une parcelle de pouvoir sur la Commission. En effet, dans le cas ou la Commission ne suivrait
pas I’avis du comité ce serait le signe de ’existence d’un probléme, ce qui leur permettrait alors de

donner eux-mémes une solution.

Cette jurisprudence, sous couvert d’offrir & la Commission un champ d’action trés important,
accepte néanmoins la revendication des Etats de rester maitres de ’exécution. Par ailleurs, cette
analyse se confirme également en ce qui concerne la procédure des comités de réglementation
instaurés dés 1968. En effet, dans Uarrét Denkavit de 1977°% une directive concernant la fixation de
teneurs maximales pour les substances et produits indésirables dans les aliments pour animaux, mettait
en place un comité permanent des aliments des animaux fonctionnant selon la procédure contraignante
du comité de réglementation. Pourtant, la Cour va expressément valider cette procédure, ce qui
engendra des critiques dans la doctrine, notamment car il s’agirait de 1’acceptation de « la variante la

plus critiquable du point de vue de I’efficacité du point de vue décisionnel®' ».

301. En conséquence, il existe une certaine omniprésence du Conseil en matiere exécutive
car finalement, il conserve une relative mainmise en la matiére. Et ce pouvoir fut explicitement
consacré par la décision « comitologie » du Conseil du 13 juillet 1987, qui formalise définitivement

cette pratique.
1.2. Un affaiblissement résultant de la décision du Conseil 87/373 du 13 juillet 1987

302. C’est en application de I’article 202 CE, que le Conseil a adopté le 13 juillet 1987 une

décision qui soumet I’exercice des compétences de la Commission au contréle de comités

897 CJCE 17 décembre 1970, Kdoster, aff. 25/70, précité, point 9

608 Article 274 CE (ex-article 205 CE)

59 CJCE 5 octobre 1977, Denkavit, aff.5/77, Rec.1977, p.1555

610 y V. LOUIS, Commentaire du Traité CEE, Article 155, in V.CONSTANTINESCO, J.-P. JACQUE,
R.KOVAR et D.SIMON (Dir.), Traité instituant la CEE, précité, pp.911 et s., sp.p.916
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intergouvernementaux. Cette décision a pour but de définir et simplifier les modalités de la
comitologie qui, depuis la création du comité de gestion en 1962, suivi en 1968 par la création d’un
comité de réglementation n’a cessé en ’absence de texte-cadre et avec I’approbation de la Cour de
justice de se développer, rendant encore plus complexe le processus décisionnel communautaire.
Ainsi, la décision de 1987 reprend-elle ces distinctions en établissant trois sortes de procédures

comitologiques®".

Il'y tout d’abord la procédure dite du comité consultatif, « procédure I », qui offre une importante

marge de manceuvre a la Commission puisque celle-ci n’est pas liée par I’avis rendu par le comité.

11 est ensuite institué¢ un comité de gestion , « procédure II », qui, lorsqu’il y a un désaccord sur la
mesure a prendre entre le Comité et la Commission, permet au Conseil d’évoquer la mesure. S’ouvrent
alors deux variantes. Soit la Commission suspend sa mesure pour un délai maximum d’un mois, et le
Conseil peut en adopter une autre a la majorité qualifiée dans le délai d’un mois. Cette procédure est
donc caractérisée par le pouvoir de décision de la Commission dans la mesure ou quel que soit I’avis
du comité cette dernieére doit prendre une décision. Dans ces conditions, « la compétence du Conseil,
qui est conditionnée par une décision de la Commission contraire a un avis négatif, est limitée a une
fonction d’appel : le Conseil peut modifier ou annuler la décision de la Commission®?». Soit la
suspension de la mesure de la Commission et la saisine du Conseil sont obligatoires, et celui-ci peut
alors prendre une nouvelle mesure a la majorité qualifiée dans un délai de trois mois. Ainsi, si la
variante a) se justifie par la rapidité des actions que requierent la gestion des marchés agricoles, la
variante b) permet d’ouvrir le champ de la procédure du comité de gestion a des domaines autres que

la politique agricole commune car elle ne soumet pas la Commission a 1’urgence®"”.

Enfin, la troisiéme procédure est celle dite du comité de réglementation, « procédure Il », qui est
extrémement contraignante pour la Commission. En effet, si le début de la procédure est le méme que
pour le comité de gestion, en revanche en cas d’avis non conforme ou d’absence d’avis de la part du
comité la procédure est plus complexe. Le Conseil va étre appelé a statuer et s’il ne rend pas de
décision, il existe deux possibilités. Dans la premicre variante dite du « filet », la Commission va
pouvoir prendre la décision. Mais, dans la seconde variante dite du « contre-filet », la Commission ne
pourra prendre les mesures qu’elle préconise si le Conseil s’y oppose par un vote a la majorité simple.
Donc, avec cette procédure le pouvoir de décision de la Commission est plus réduit puisque limité a un
avis positif du comité. Par conséquent, soit la Commission transforme son projet de mesure

d’application en proposition soumise au Conseil, soit elle ne retrouve pas son pouvoir de décision. A

S Article 2 de la décision 87/373
612 C.-D.EHLERMANN, Compétences d’exécution conférées a la Commission (...), précité, sp.p.236

613

ibidem, sp.p.237
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cet égard, il faut souligner que pendant les négociations qui ont précédé 1’adoption de la décision
87/373, la Commission s’était opposée cette variante « parce que le contre-filet aboutit a la non-

décision® ».

Par ailleurs, la décision du Conseil dans son article 3 prévoit une procédure supplémentaire mais
exceptionnelle. 11 s’agit de la procédure des clauses de sauvegarde trouvant principalement a
s’appliquer dans le domaine de la politique commerciale commune, mais n’y est pas limitée. Cette
procédure, qui s’inscrit @ mi-chemin entre celle du comité de gestion et du comité de réglementation,
fait craindre a la Commission que sa mission ne soit pas facilitée « dans la conduite au jour le jour de
la politique commerciale commune®"” ». De plus, la tiche de la Commission est encore compliquée par
le troisieme alinéa de I’article 3, qui prévoit que le Conseil peut prescrire la consultation des Etats

membres avant que la Commission n’arréte des mesures de sauvegarde.

303. Face a cette décision, la Commission s’est plainte de la faible place laissée au comité
consultatif en soulignant que « le Conseil a poursuivi la tendance a retenir le « contre-filet » non
seulement dans les domaines ou il était traditionnellement adopté (vétérinaire et phytosanitaire), mais

616

également dans d’autres domaines ( recherche, banque et environnement)’ ~ ». Pourtant, malgré ces

craintes au 31 décembre 1997 on pouvait compter seulement 22 avis contraires rendus par les comités

de gestion ou de réglementation®’

. Dans ces conditions, peut-on alors estimé que le pouvoir exécutif
de la Commission ait été en danger ? Les variantes du filet et du contre-filet ont-elle conduit la
Commission dans I’impasse ? 1l semblerait en effet qu’en pratique ces procédures aient ét€ moins

contraignantes que ce qui était apparu a leur lecture dans la décision 87/373/CEE.

Dans une affaire concernant un réglement relatif a la protection des indications géographiques et
des appellations d’origine des produits agricoles et des denrées alimentaires®'®, la Commission, sur la
base des critéres énoncés dans ce réglement, avait établit une liste de produits et denrées pouvant faire
I’objet d’une telle dénomination. Le comité de réglementation rendit un avis négatif sur cette liste.
Mais le Conseil ne put trouver de meilleure solution a la majorité qualifiée, ce qui permit a la
Commission de récupérer sa compétence. Un autre exemple de la « récupération » de son pouvoir par
la Commission peut étre donnée dans le cadre de 1’affaire dite de la « vache folle ». Au mois de mars
1996, un embargo sur les produits bovins britanniques fut décrété par la Commission. Par la suite le

Conseil recommanda 1’adoption de plusieurs mesures ayant pour objet d’inactiver les agents de la

14 Compétences d’exécution conférées a la Commission (...), précité, sp. p.237

°' Bull. CE 6/87, n°2.4.14.

616 COM Sec (89) 1591 final

617 J-L. SAURON, Comitologie : comment sortir de la confusion ?, précité, sp.p.66
618 Re¢glement (CEE) n°2081/92
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maladie et le 11 juin 1996 par une décision 96/362/CE®", la Commission vint assouplir I’embargo
impos¢ quelques mois plus tot. Le comité vétérinaire fut alors saisi en urgence et ce dernier rejeta la
proposition de la Commission. Cet avis fut suivi par le Conseil. Mais la nouvelle proposition de la
Commission qui ne fut pas rejetée a la majorité simple ne put pourtant étre adoptée a la majorité
qualifiée, et c’est gridce a cette confusion que la Commission put retrouver son pouvoir

d’application®’.

304. Cependant, méme si les procédures mises en oeuvre par le Conseil dans sa décision de
1987 semblent avoir plutdt bien fonctionné, il n’en reste pas moins que ce texte n’établit aucune
hiérarchie entre ces procédures. De cette fagcon, le Conseil reste libre de choisir entre 1’'une ou 1’autre
des procédures prévues, puisque « cet ordre de présentation ne préjuge nullement d’une quelconque
préférence621 ». De fait, et comme 1’a constaté la Commission, le Conseil utilise volontiers la
procédure du comité de réglementation de loin la plus asservissante pour la Commission dans sa
variante b), affirmant de la sorte son pouvoir hégémonique en lui permettant d’agir pour les questions
les plus importantes. En effet, celui-ci conserve un rdle effectif d’exécution aussi bien lors de
I’édiction de I’acte de base, en précisant quelles devront étre les modalités d’exécution, que lors de la
négociation des mesures d’application. Ainsi, « on se rend compte de I’emprise des intéréts nationaux
en amont des procédures « comitologiques » [...]la procédure d’adoption des actes communautaires
est une procédure complexe ou interviennent les différents groupes issus du Conseil, groupes de
travail, Coreper et autres formations. La véritable négociation a partir de la proposition de la
Commission qui en résulte aboutit le plus souvent & un compromis au terme d’une recherche délicate
de consensus][...] C’est lors de cette négociation que le Conseil fait ainsi valoir sa préférence pour les

modalités éventuelles d’exécution des préceptes de I’acte de base® ».

D’autre part, on peut se demander s’il n’existe pas de négociation entre le Conseil et la
Commission au moment ou cette derniére soumet sa proposition au comité. En effet, I’exécution du
droit communautaire a un caractére transnational puisque les Etats membres y concourent pour une
large part. Chacun va donc faire valoir ses propres vues, jusqu’a I’obtention d’un compromis ou d’un
avis non conforme. Finalement, peut-étre que sans étre maitre de facon absolue et inconditionnelle du
pouvoir exécutif, la Commission y « trouve son compte » puisqu’elle a su faire valoir ses positions

dans la mesure ou seuls 22 avis contraires ont été rendus.

6% JOCE n°L 139, 12 juin 1996

620 yoir .JORDA, Le pouvoir exécutif de |’Union européenne, précité, sp.p.115
621 C BLUMANN, Le pouvoir exécutif de la Commission (...), précité, sp.p.48
622 ] JORDA, Le pouvoir exécutif de I'Union européenne, précité, sp.p.116
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2. Les insuffisances de la comitologie

305. C’est au regard de la trés médiatique « crise de la vache folle » qui éclata au mois de
mars 1996, que nous pouvons mettre en lumiere les insuffisances de la comitologie. En effet, celles-ci
se révelent dans un premier temps au niveau de la transparence du processus décisionnel (2.1.), pour

mieux rejaillir ensuite sur la question de 1’indépendance des comités (2.2.).
2.1. L’absence de transparence du processus décisionnel

306. A la suite de I’embargo établi par la Commission le 27 mars 1996 a I’encontre des
viandes bovines britanniques, le Parlement européen conformément a 1’article 193 CE (ex-article 138
C)*®, a la décision du 6 mars 1995 du Parlement, du Conseil et de la Commission ainsi qu’a ’article
136 de son réglement intérieur a décidé la mise en place d’une commission temporaire d’enquéte®.
Celle-ci chargée « d’examiner les allégations d’infraction ou de mauvaise administration dans
I’application du droit communautaire en matiére d’ESB, sans préjudice des compétences des
juridictions communautaires et nationales », n’a pu, compte tenu de I’attitude déficiente des

gouvernements et des institutions communautaires, que constater les lacunes de la comitologie qui de

ce fait ne s ‘est pas révélé suffisamment efficace dans la protection de la santé publique européenne.

Pour bien comprendre le probléme mis en lumiére par cette affaire, il convient d’étudier
rapidement le mécanisme de décision en matiere vétérinaire. Dans ce domaine, ce systéme repose sur
I’existence de deux comités, le comité scientifique vétérinaire et le comité vétérinaire permanent.
Ceux-ci exercent auprés de la Commission une mission d’expertise scientifique. Le comité
scientifique vétérinaire est un organe consultatif qui, de par les avis qu’il émet, permet a la
Commission d’élaborer des propositions législatives qui sont ensuite transmises au comité vétérinaire
permanent. Celui-ci agit en tant que comité de réglementation et selon la procédure du « contre-filet »,
avec les dangers que cela comporte pour les décisions de la Commission. Ses pouvoirs lui sont
délégués par le Conseil mais ¢’est la Commission qui le convoque, fixe 1’ordre du jour et le contréle.
Les décisions sont prises a la majorité qualifiée. Cependant, il semble contradictoire de prendre une
décision scientifique en utilisant cette procédure, qui accorde a chaque expert une voix correspondant

au poids du pays qu’il représente.

623 Article 193 CE (ex-article 138 C): « Dans le cadre de ’accomplissement de ses missions, le Parlement

européen peut, a la demande d’un quart de ses membres, constituer une commission temporaire d’enquéte pour
examiner, sans préjudice des attributions conférées par le présent traité a d’autres institutions ou organes, les
allégations d’infraction ou de mauvaise administrations dans I’application du droit communautaire, sauf si les
faits allégués sont en cause devant une juridiction et aussi longtemps que la procédure juridictionnelle n’est pas
achevée ».

624 Déc.96/C 239/01 du Parlement européen du 17 juillet 1996, JOCE n°C 239 du 17 aott 1996
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Il s’agit donc d’un mécanisme décisionnel « totalement inadapté, car on ne voit pas pourquoi un

expert néerlandais aurait moins de poids qu’un expert francais ou allemand !°%°

». Ce systéme montre
donc I’ambiguité des relations entre le Conseil et la Commission et la complexité du mécanisme des
comités qui « favorisent le partage et la dilution des responsabilités®®®. » Dans la gestion de cette
affaire, il apparait alors que les pouvoirs ont été répartis de fagon inéquitable et de maniére opaque si
bien que le processus de décision devant émaner de la comitologie s’en est trouvé altéré. Pour le

Parlement européen, la gestion des comités doit s’accompagner du retrait de « tout caractére politique,

pour ne leur conserver qu’une fonction purement consultative®’ ».
2.2. La remise en cause de l'indépendance des comités

307. Au reproche adressé a I’existence du comité de gestion, qui semblait étre une
ingérence dans le droit de décision de la Commission de telle sorte que celle-ci perdrait son
indépendance et que ce comité aurait pour effet de fausser les rapports institutionnels entre le Conseil
et la Commission, la Cour a répondu par la négative en affirmant que « la procédure dite « du comité
de gestion » fait partie des modalités auxquelles il subordonne I’exercice, par la commission, du
pouvoir a elle attribué;[...] dés lors, sans fausser la structure communautaire et 1’équilibre
institutionnel, le mécanisme du comité de gestion permet au Conseil d’attribuer a la Commission un

. o . o 628
pouvoir d’exécution d’une étendue appréciable (...)

». Ainsi, alors méme que la Cour de justice
valide expressément cette pratique en tant qu’elle ne remet pas en cause 1’indépendance de la
Commission ainsi que les rapports interinstitutionnels, il apparait a la lumiére de la crise de la « vache
folle » que tant les comités que la Commission sont soumis a certaines pressions les empéchant d’étre

objectivement maitres de leurs décisions.

En effet, dans le cadre du traitement du probléme de I’ESB seule la position des Etats membres au
sein des deux comités est réaffirmée, laissant une moindre place aux avis scientifiques. A ce titre, on
remarquera que les membres britanniques du comité vétérinaire permanent ont voté contre 1’embargo
décidé par la Commission, conformément aux positions nationales, et les scientifiques frangais ont
également voté pour la levée de I’embargo sur certains produits dérivés et ce, aprés le retour du
Président de la République de son voyage au Royaume-Uni. Ainsi, le comité vétérinaire permanent ne
semble pas particuliérement indépendant dans sa prise de position dans la mesure ou, composé de

chefs de services vétérinaires des Etats membres, il les représentent. Nous pouvons donc dire que

625 Y PETIT, A propos du rapport de la commission temporaire d’enquéte du Parlement européen sur la

maladie de la « vache folle », Europe, Chronique n°7, juin 1997, pp.4 et s. et sp.p.5
%2 ibidem
%7 ibidem

628 CJCE 17 décembre 1970, Késter, aff. 25/70, précité, point 9
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I’action des comités est guidée par les positions nationales afin d’obtenir une décision conforme a leur

attente.

Finalement, dans le cadre de I’ESB les Etats membres se seront montrés plus soucieux des enjeux
économiques créés par I’embargo que de la protection de la santé publique européenne qui pouvait en
résulter. A cet égard, J.Boudant dans I’étude qu’il a mené sur cette affaire®™, reléve que M°
S.Ammendup, directrice des services vétérinaires danois, a reconnu lors de son audition du 5
novembre 1996 que le comité vétérinaire permanent avait subi « des pressions politiques énormes ».
De méme, se basant sur un courrier de M" R.Bradley, membre britannique du comité scientifique
vétérinaire, demandant a M" B.Marchant, administrateur de la DG VI de la Commission, de
« corriger » un projet de compte-rendu d’une réunion du comité scientifique vétérinaire, J.Boudant
estime que « les intéréts économiques des Etats, notamment ceux du Royaume-Uni, ont contraint les
instances communautaires a adopter des mesures le plus souvent minimalistes. Elles ont dG pour cela
écarter les opinions minoritaires qui invitaient a faire preuve de plus de discernement et de

- 630
vigilance™ ».

De ces dysfonctionnements, il apparait alors que le Conseil est « coresponsable de la carence et de
la lenteur observées dans la lutte contre I’épidémie au Royaume-Uni, des décisions erronées et de la
mauvaise coordination constatées dans le domaine de la protection de la santé, ainsi que de la
désinformation de 1’opinion publique®™' ». Et méme si le Président de la Commission de I’époque,
J.Santer, considéra que les positions britanniques étaient « un abus de droit et un manquement aux
obligations des Etats membres tels qu’ils sont énoncés a I’article 5 du traité CE®*® », il n’en reste pas
moins que la soumission des comités au pouvoir d’influence du Conseil, représentation supréme des

intéréts nationaux, n’est pas une utopie.

PARAGRAPHE 2 : LES SOLUTIONS A LA PROBLEMATIQUE INSTITUTIONNELLE

INDUITE DE LA COMITOLOGIE

308. Dés I’origine des Communautés, les six Etats membres fondateurs avaient prévu

qu'une Assemblée devrait assurer la représentation « des peuples des Etats réunis dans la

629 JBOUDANT, Les institutions communautaires face a la crise. Le recours aux comités d’experts ou la
perversion de la décision communautaire, Revue de droit rural, n°252, avril 1997, pp.207 et s. et sp.p.209

" ibidem

3! Doc.A4-0020/97/Partie A, point 4, sp.p.18
632 Aujourd’hui article 10 CE

633 Doc.A4-0020/97/Partie A , point 2-10, sp.p.13
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Communauté®* ». Mais, ce Parlement européen anciennement dénommé Assemblée des
Communautés européennes, porte-parole en devenir de la citoyenneté européenne, cherche encore
aujourd’hui ses « marques », sa légitimité institutionnelle et politique. Ainsi, la lutte pour affirmer
toujours plus son pouvoir fut incessante et débuta trés tot, notamment au travers de la question

controversée des procédures de comités.

309. Dés 1968, le Parlement européen s’interrogeait déja sur les conséquences de ce qui
était en train de devenir la comitologie. En effet, dans une résolution du 19 octobre 1968%, le
Parlement européen dénongait I’intervention et la prolifération des comités de gestion et de
réglementation dans la gestion des politiques communautaires. Pour 1’Assemblée parlementaire
communautaire, une telle procédure avait pour principal risque d’altérer 1’équilibre institutionnel
existant, en déplacant le pouvoir de décision de la Commission vers le Conseil, ne permettant pas de
cette fagon une répartition cohérente du pouvoir décisionnel communautaire. Cependant, 1’ Assemblée
ne condamnait pas cette procédure des comités mais pensait plutot, qu’il devait y étre fait recours avec
le plus de circonspection possible. De plus, le texte parlementaire envisageait que ces comités ne
soient que consultatifs, ce qui semblait étre le meilleur moyen pour qu’ils ne partagent pas le pouvoir

de décision avec le Conseil ou la Commission.

Pourtant, la Cour de justice a admis que ces comités bien que n’étant pas des organes prévus par
les traités, n’altéraient en rien tant dans leur création que dans leur fonctionnement, 1’équilibre
institutionnel de la Communauté voulu par les traités. En effet, cette procédure des comités est admise
par le juge communautaire des lors qu’ils n’ont pas la capacité de prendre des décisions au lieu et

place de la Commission ou du Conseil®®.

310. Cependant, le développement politique des Communautés européennes et leurs
¢élargissements successifs, montrent entre autre que le débat institutionnel est sur la voie de 1’évolution.
A cet égard, ’intégration de plus en plus effective du Parlement européen au systéme communautaire
en est la preuve. Celui-ci, depuis son élection au suffrage universel direct en 1979, voit croitre
progressivement sa légitimité au sein du triangle politico-institutionnel qu’il compose avec la

Commission et le Conseil.

Ainsi, depuis I’Acte Unique européen qui a donné naissance & un nouveau comportement

institutionnel, le Parlement européen occupe une place plus forte au sein du processus législatif

634 Articles 20 CECA et CE 189 qui disposent que « Le Parlement européen, composé de représentants des Etats
réunis dans la Communauté, exerce les pouvoirs de contrdle qui lui sont attribués par le présent traité. »

635 JOCE n°C108 du 19 octobre 1968, pp.37 et s.

% voir les arréts précités CJCE 17 décembre 1970, Kdster, aff.25/70 et CJCE 5 octobre 1977, Denkavit,
aff.5/77 précité
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communautaire. A cet égard, « le vieux dialogue Commission-Conseil est en train de se transformer
pour devenir un véritable trilogue®’ ». En effet, I’Acte unique est un texte d’une importance
particuliére puisqu’il réalise un compromis entre les partisans d’une réforme institutionnelle et ses
opposants. Mais aussi, il permet pour la premiere fois d’envisager d’une fagon certaine les pouvoirs
1égislatifs du Parlement européen, car avec la procédure de coopération ce dernier n’est plus cantonné

au seul role consultatif qui lui était jusqu’alors concédé.

311. Cependant, c’est ce texte qui est a la base du renouveau des critiques parlementaires
concernant la procédure des comités, puisqu’il sert de fondement a la mise en ceuvre de la décision
87/373/CEE. Donc, avec cette décision le Parlement européen trouve 1a une occasion de réaffirmer ses
craintes et objections quant a la comitologie. Mais, tout « bascule » vraiment avec 1’avénement du
trait¢ sur 1’Union européenne. En effet, ce texte introduit une nouvelle procédure législative, la
procédure dite de « codécision » qui associe le Parlement européen au Conseil dans la prise de
décision. Ainsi, 1I’Assemblée va-t elle disposer d’un droit de veto sur les actes communautaires. De
cette maniére, lorsque le Conseil et le Parlement européen se trouveront en désaccord, un nouvel
organe, le comité de conciliation, sera convoqué dont la mission sera d’aider a dégager un compromis.
Donc, dés I’entrée en vigueur du traité de Maastricht le Parlement européen a fait valoir que la
nouvelle procédure de codécision devait avoir des conséquences sur I’exécution des actes pris par le
Conseil. Dans cette perspective, 1’Assemblée avait pour ambition de controler les actes d’exécution

pris sur le fondement d’actes antérieurement arrétés en vertu de la procédure de codécision.

Le Parlement européen revét ainsi le role « d’épouvantail » dans les relations déja difficiles
qu’entretiennent le Conseil et la Commission. Néanmoins, méme si au lendemain du traité
d’ Amsterdam et du traité de Nice les domaines de la codécision sont désormais €largis, il n’en reste

pas moins que le Parlement européen ne peut que prétendre a obtenir un « droit d’alerte®™® » (A).

312. Cependant, les revendications parlementaires sont restées les mémes dans la mesure
ou le traité¢ d’ Amsterdam devait étre une occasion de faire évoluer le probléme de la comitologie en ce
qui concerne la délégation du pouvoir exécutif a la Commission et les modalités de son exercice, qui
avait été mal réglé par le modus vivendi du 20 décembre 1994. Mais ce fut une occasion perdue, car la
déclaration n° 31 de la conférence intergouvernementale de 1996, demandait a la Commission de
présenter au Conseil avant la fin 1998 une proposition de modification du texte de la décision

87/373/CEE.

%7 R.H. O’'TOOLE, La Commission et I’exercice du pouvoir législatif :les rapports avec le Parlement européen,
in La Commission au cceur du systéme institutionnel des Communautés européennes, J.-V. LOUIS et
D.WAELBROECK (dir.), Université de Bruxelles, 1989, pp.31 et s.

638 J.-L. SAURON, Comitologie :comment sortir de la confusion ?, précité, sp.p.60
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Les revendications du Parlement européen trouvérent alors une sorte d’écho dans la seconde
décision comitologie du 28 juin 1999°*°, qui semble faire ceuvre de compromis afin de satisfaire au

mieux chacune des institutions protagoniste dans le probléme de la comitologie (B).
A. LES IMPLICATIONS INSTITUTIONNELLES DE LA COMITOLOGIE

313. L’année 1968 marque le début de ce que J.-L. Sauron nomme «la « guérilla »
. 640 SERT . o . . .
parlementaire”™ » menée a 1’encontre des procédures de comités, pouvant faire courir un risque de
dérive a 1’équilibre institutionnel voulu par les traités. Ainsi, le Parlement européen a-t-il toujours eu
b
pour revendication la dénonciation du déplacement du pouvoir de la Commission vers le Conseil,

faisant en sorte que celle-ci en sorte affaiblie.

314. Pourtant, derriére ces revendications altruistes le Parlement défend ses prérogatives de
censeur de la Commission. En effet, cette derniére est la seule, par le biais de la motion de censure, a
étre soumise au contréle du Parlement européen qui estime, du fait du réle croissant des comités, que
ses pouvoirs s’affaiblissent (2). Mais avant tout avec le traité de Maastricht, le Parlement européen a
exigé de devenir un nouvel organe avec lequel il fallait compter dans le systéme décisionnel

communautaire (1).
1. Les revendications exécutives du Parlement

315. Désireux d’obtenir un rdle dans le jeu exécutif qui oppose la Commission au Conseil,
le Parlement européen s’est toujours farouchement opposé a la comitologie telle qu’elle est consacrée
par la décision 87/373/CEE (1.1.). Ne trouvant pas 1’approbation du Conseil, le Parlement a vivement
réagi en bloquant le processus décisionnel et ce conflit fut réglé de maniére transitoire par le modus

vivendi du 20 décembre 1994 (1.2.).
1.1. Les critiques parlementaires

316. C’est a la suite de la décision du Conseil 87/373/CEE, que le Parlement européen a
vivement marqué son opposition en formant, le 2 octobre 1987, un recours en annulation devant la
Cour de justice. Dans ce recours, le Parlement européen contestait la 1égalité de la variante b) de la
procédure du comité de réglementation autrement appelée « contre-filet ». A ’appui de son recours,
I’ Assemblée faisait valoir deux moyens de fond, dont le premier invoquait une violation de I’article

202 CE (ex-article 145 CE). Deés lors que toutes les modalités dont il est question dans la décision

639 Décision du Conseil du 28 juin 1999 fixant les modalités de I’exercice des compétences d’exécution
conférées a la Commission, 1999/468/CE, JOCE n°L184 du 17 juillet 1999, pp.23 et s.
640 J -L. SAURON, Comitologie :comment sortir de la confusion ?, précité, sp.p.43
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87/373/CEE, a I’exception de la procédure I dite du comité consultatif, aboutissent parfois a réserver
au Conseil les compétences d’exécution, il est permis de penser que cette décision dépasse 1’objet qui
lui est attribué et vise peut-étre « en réalité a régler les cas ou le Conseil peut se réserver le pouvoir
d’exécuter®™' ». Ainsi, au lieu d’étre ’exception la régle de larticle 202 CE (ex-article 145 CE)

devenait le principe.

Dans un second moyen, le Parlement européen s’interrogeait sur la compatibilité de la procédure
de prise de décision a la majorité exigée par le « contre-filet »*** avec la procédure établie par I’ancien
article 149 paragraphe 1 CEE, dont le fondement est requis lorsque le Conseil saisi d’une proposition
de la Commission souhaite la modifier. Dans ce cas, il doit statuer a I’unanimité. Cependant,
aujourd’hui le probléme ne se pose plus puisque ce texte a été abrogé par le Trait¢ de Maastricht.
Malgré tout, ce recours a été déclaré irrecevable par la Cour de justice car cette derniére n’a pas
reconnu la légitimation active du Parlement européen, ne se pronongant donc pas sur les moyens

invoqués par le Parlement®®.

317. Mais, c’est dans le contexte de la procédure de codécision que se situe le nceud du
conflit opposant le Parlement européen au Conseil. Ce conflit était déja latent au moment de la
négociation du traité sur I’Union européenne, et le Parlement européen avait adopté une résolution en
1990%* dans laquelle il souhaitait que soit prise une décision modifiant 1’article 211 CE (ex-article 155
CE), afin d’obtenir un pouvoir de controle des mesures exécutives de la Commission de méme

intensité que celui du Conseil.

Cependant, ce conflit va prendre toute son ampleur au lendemain de la mise en ceuvre du traité de
Maastricht. C’est par le vote de la résolution de Giovanni, le 16 décembre 1993%%, que le Parlement
européen va contester 1’applicabilité des procédures des comités aprés 1’entrée en vigueur du traité sur
I’Union européenne pour les textes pris en codécision. Il souhaite de cette maniére « contrdler la
décision du Conseil relative a une habilitation de la Commission par son association a celle-ci®* ». La

position parlementaire est donc simple et basée sur une interprétation littérale de ’article 202-3 CE

%! A. VAN SOLINGE, in La Commission au ceeur du systéme institutionnel des Communautés européennes, J.-
V. LOUIS et D. WAELBROECK (dir.), Université de Bruxelles, 1989, pp.71 et s. et sp.p.76

642 Décision 87/373/CEE, article 2, procédure III, variante b), « Si, a I’expiration d’un délai qui sera fixé dans
chaque acte a adopter par le Conseil en vertu du présent paragraphe mais qui ne peut en cas dépasser trois mois a
compter de la saisine du Conseil, celui-ci n’a pas statuer les mesures proposées sont arrétées par la commission
sauf dans le cas ou le Conseil s’est prononcé a la majorité simple contre lesdites mesures. »

83 CICE 27 septembre 1988, Parlement ¢/ Conseil, aff.302/87, précité

64 Résolution du 11 juillet 1990, JOCE n°C231/102 du 17 septembre 1990

645 Résolution n°A3-0417/93, JOCE n°C20 du 24 janvier 1994

646 ] JORDA, Le pouvoir exécutif de ['Union européenne, précité, sp.p.123, n°74
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(ex-article 145 CE), qui précise que « le Conseil (...) confére a la Commission dans les actes qu’il
adopte, les compétences d’exécution des régles qu’il établit ». A cet égard, le Parlement européen
considére que les actes pris en vertu de la procédure de codécision ne peuvent étre traités d’une
maniére équivalente a ceux émanant du seul Conseil. C’est pourquoi, le rapporteur de Giovanni estime
que « la codécision législative entraine une forme de codécision exécutive conformément au principe

de la hiérarchie des normes ».

Pour confirmer cette analyse, il existe dans le traité diverses dispositions qui soulignent le
caractére particulier qui accompagne la procédure de codécision. Tel est le cas de ’article 229 CE (ex-
article 172 CE) qui distingue entre « les réglements arrétés conjointement par le Parlement européen et
le Conseil, et par le Conseil en vertu des dispositions du présent traité, (...) ». Cette distinction se
retrouve également a 1’article 230 CE (ex-article 173 CE) qui concerne « la légalité des actes adoptés
conjointement par le Parlement européen et le Conseil, des actes du Conseil, de la Commission et de la
BCE (...). » De méme, I’article 249 CE (ex-article 189 CE) établissant une nomenclature des sources
du droit dérivé communautaire formule cette séparation entre les actes adoptés dans le cadre de la
procédure de codécision et les autres. En matiére de motivation des actes, 1’article 253 CE (ex-article
190 CE) établit encore cette distinction. Enfin, dans le cadre de ’article 254 CE (ex-article 191 CE) la

distinction est aussi établie.

318. De cette fagon, dans le domaine de la codécision la comitologie ne serait donc d’aucun
effet. De méme, lorsque le rapporteur Giovanni estime que la « codécision exécutive » est conforme
au principe de la hiérarchie des normes, c’est une maniére de justifier la place du Parlement européen
par référence a I’esprit des traités. Cependant, cette justification du role exécutif de I’Assemblée
parlementaire semble un peu hasardeuse, car on ne voit pas en quoi le principe de la hiérarchie des
normes permettrait d’envisager que la codécision législative s’accompagne automatiquement d’une

codécision exécutive.

Dr’ailleurs, « en France, I’existence d’une hiérarchie des normes n’a pas pour conséquence un

parallélisme entre procédure législative et procédure exécutive®™’ ».

D’autre part, ’hypothése selon laquelle 1’existence de dispositions du traité consacrant le
caractére particulier de la procédure de codécision suffirait a justifier que les actes adoptés
conjointement ne sauraient étre traités de la méme fagon que les autres, peut laisser perplexe. Pourtant
le Parlement européen soutient que la procédure de codécision de par sa nature, empéche toute

transposition des procédures de comités. Ainsi, dans la résolution de 1993 le Parlement européen

7 J-D. NUTTENS, La « comitologie » et la conférence intergouvernementale, RMCUE, n°397, avril 1996,
pp-314 et s. et sp.p317
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propose-t-il plusieurs solutions permettant de mettre en adéquation la procédure de codécision avec la

procédure comitologique.

Tout d’abord, ce texte défend la compétence de droit commun de la Commission. De cette fagon,
et se fondant sur le principe de 1’équilibre institutionnel, le Conseil perd la totalité de son pouvoir
exécutif. A cet égard, il pourrait sembler « anormal qu’alors que le Conseil et le Parlement européen
se trouvent placés sur un pied d’égalité en ce qui concerne I’édiction des actes législatifs, le seul
Conseil prenne I’avantage au stade des mesures exécutives® ». D’autre part, le Parlement européen
prévoit dans cette résolution que, conjointement avec le Conseil, il élaborera dans 1’acte de base des
« indications obligatoires » auxquelles la Commission devra strictement se conformer. Mais, sous
couvert de la dénomination « indications obligatoires » il s’agit bien des « éléments essentiels », que
I’on a découvert dans la jurisprudence de la Cour de justice et qui ont ensuite été consacrés par la
décision du Conseil 87/373/CEE®”. Ensuite, la résolution indique que le Parlement européen et le
Conseil exerceront sur I’activité exécutive de la Commission un contréle politique. Pourtant, la
Commission est indépendante politiquement du Conseil. Enfin, le texte prévoit qu’une mesure
d’exécution prise par la Commission puisse étre annulée soit a la demande du Conseil se pronongant a

la majorité qualifiée, soit a la demande du Parlement européen statuant a la majorité de ses membres.

Ainsi, le schéma « comitologique » envisagé par le Parlement européen a pour effet « de lui
donner un pouvoir de controle sur les actes d’exécution mais conduit également a la disparition de tous

les comité autres que consultatifs®> ».

319. Cependant, le conflit avec le Conseil semblait inévitable car celui-ci n’allait pas
accepter une telle décision, dans la mesure ou il restait toujours fermement opposé a la participation du

Parlement européen a I’activité exécutive communautaire.

Pour argumenter sa position, le Conseil montre tout d’abord que méme si certaines dispositions du
traité établissent une distinction entre les actes adoptés conjointement par le Parlement européen et le
Conseil et les autres, en revanche tous les textes du traité relatifs a la procédure de codécision
disposent que c¢’est au Conseil qu’il revient d’arréter les régles selon la procédure de I’article 251 CE
(ex-article 189 B). Ceci est par exemple tout a fait explicite dans le cadre de 1’article 95 CE (ex-article
100 A) relatif au marché intérieur, qui dispose que « (...) Le Conseil, statuant conformément a la

procédure visée a I’article 251 et aprés consultation du Comité économique et social, arréte les

% C. BLUMANN, Le Parlement européen et la comitologie, RTDE, n°32, janvier-mars 1996, pp.1 et s. et sp.p.7
49 voir supra pp. 143-150
50 M.CALDAGUES, Mesures d’exécution de la législation communautaire (...), précité, sp.p.16
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mesures relatives au rapprochement des législations (...) », ou dans le cadre de I’article 149 CE

paragraphe 4 (ex-article 126 CE) en matiére d’éducation.

De plus, dans la mesure ou les articles 202 CE (ex-article 145 CE) et 211 CE (ex-article 155 CE)
ne concernent que le Conseil, comment, & moins de modifier le traité comme ’avait demandé le
Parlement européen dans une résolution précitée de 1990, imaginer qu’une base juridique puisse étre
trouvée afin que le Parlement européen et le Conseil conférent conjointement a la Commission une

compétence d’exécution ?

Enfin cette volonté du Conseil de laisser le systéme décisionnel en 1’état, semble étre fondée sur
«la philosophie de la comitologie (...) qui n’est que la résultante du systéme d’administration
indirecte (...). La comitologie n’a pas d’autre raison d’étre que ce réle d’intermédiaire ou d’interface
entre le niveau de prise de décision qui est le niveau communautaire et le niveau de I’exécution

concréte qui est le niveau étatique®™' ».
1.2. Un conflit provisoirement réglé par le modus vivendi du 20 décembre 1994

320. Le Conseil n’adhérant pas aux positions du Parlement européen, ce dernier bloqua
I’ensemble des textes soumis a la procédure de codécision. L’exemple le plus significatif du blocage
du processus décisionnel est celui de la téléphonie vocale car, n’étant parvenu a aucun accord sur la

comitologie, le Parlement a rejeté le texte présenté par la Commission.

En effet, elle proposa en 1993 I’adoption d’un texte sur la fourniture d’un réseau ouvert ( Open
Network Provision ) dans le domaine de la téléphonie vocale®”.Ce texte, qui concernait notamment la
notion de service universel et la définition des charges d’accés pour les prestataires qui souhaitent
accéder a un réseau public de téléphonie, avait aussi pour objet d’encadrer la libéralisation du marché

des télécommunications.

Dans ce texte, les mesures d’exécution étaient d’une importance particuliére car elles permettaient
a la Commission de définir des dates cibles et des objectifs en matiére de délai de fourniture et de
qualité de service. Ainsi, dans la mise en ceuvre des mesures d’exécution la Commission proposa de
s’entourer d’un comité consultatif ce que le Conseil refusa, exigeant un comité consultatif pour les
mesures les moins sensibles et un comité de réglementation pour les décisions relatives a la

convergence et a I’adaptation des annexes de la directive au progrés technique.

' C. BLUMANN, Le Parlement européen et la comitologie, précité, sp.pp.10-11
652 Proposition de directive du Parlement européen et du Conseil relative a 1’application a la téléphonie vocale

des principes de la fourniture d’un réseau ouvert (ONP), COM(93) 0182
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321. Le Parlement européen s’opposa fermement a cette solution, et exigea le seul comité
consultatif. Il demanda ensuite « une consultation formelle du Conseil et du Parlement pour toute
initiative nouvelle et significative nécessaire a la réalisation pleine et entiére de sa directive® ». Avec
une majorité écrasante ( 373 voix contre 45), le Parlement européen rejeta définitivement la

proposition de directive de la Commission.

Finalement, si le Parlement européen n’est pas entré dans le processus décisionnel communautaire
« par la grande porte », il y est tout de méme entré et bien que collaborateur quelque peu méprisé par
le Conseil et la Commission, ils doivent pourtant compter avec lui. C’est pourquoi, dans 1’optique de
remédier au ralentissement du processus décisionnel provoqué par les refus successifs du Parlement

européen, la solution d’un accord provisoire semblait s’imposer.

322. Des négociations aboutirent ainsi & un modus vivendi conclu entre le Parlement

européen, la Commission et le Conseil le 20 décembre 1994

, et entré en vigueur aprés 1’accord
définitif des trois institutions partenaires. Le Conseil entérina cet accord dés sa conclusion, alors que le
Parlement européen se prononga par une résolution du 18 janvier 1995%° et la Commission se
prononga le 10 avril 1995%°,

Ce modus vivendi concerne les mesures d’exécution des actes arrétés au titre de la codécision
régie par larticle 251 CE (ex-article 189B CE), et est applicable jusqu’a la Conférence
intergouvernementale pour la révision du traité prévue pour mars 1996. C’est donc ce caractere

provisoire conféré a cet accord qui le rend si minimaliste, d’autant qu’il a pour seul objet la question

de I’exécution des normes adoptées selon la procédure de codécision.

323. Il ressort par conséquent de ce texte, une sorte de compromis ou chacune des
institutions protagonistes dans le conflit comitologique accepte de revenir « sur les points excessifs de
ses prétentions : le Conseil a vouloir absolument appliquer les procédures de droit commun, le
Parlement a vouloir réduire la comitologie a la portion congrue®’ ». Ainsi, le Parlement européen
abandonne son idée de simplifier les procédures comitologiques au seul comité consultatif pour
I’exécution des actes adoptés conjointement. Mais, le Conseil reste inflexible sur sa volonté de

conserver une partiec du pouvoir exécutif par l'intermédiaire de la procédure du comité de

653 J.-D. NUTTENS,La « comitologie » et la conférence intergouvernementale, précité, sp.p.319

5% Modus vivendi conclu le 20 décembre 1994, entre le Parlement européen, le Conseil et la Commission
concernant les mesures d’exécution des actes arrétés selon la procédure visée a I’article 189 B du traité CE, entré
en application en avril 1996, JOCE n°C102 du 4 avril 1996, pp.1 et s.

%33 Résolution A-4 0003/95, JOCE n°C 43 du 20 février 1995

%% Bull. UE, 4/1995, n°1.9.4.

67 C. BLUMANN, Le Parlement européen et la comitologie, précité, sp.p.14
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réglementation et notamment, la variante du contre-filet. De méme, est abandonnée I’idée d’une
annulation des mesures d’exécution arrétées par la Commission soit a la demande du Parlement

européen, soit a la demande du Conseil.

Pourtant, cet accord interinstitutionnel s’il ne régle pas définitivement les problémes soulevés par
la comitologie, donne une place au Parlement européen dans I’action exécutive communautaire. Tout
d’abord, il est prévu a ’encontre de la Commission une obligation de soumettre a la fois au comité mis
en place par I’acte de base et a la commission compétente du Parlement européen, toutes les mesures
d’exécution a portée générale qu’elle envisage d’arréter. A cet égard, le Professeur Blumann note qu’il
ne ressort pas du texte du modus vivendi une « habilitation exécutive directe au profit du Conseil,
puisqu’il n’est question de mesures exécutives qu’émanant de la Commission®® ». Ainsi, la
contestation parlementaire selon laquelle le Conseil n’aurait pas de « compétence exécutive de premier
degré®® » malgré la réserve de compétences de D’article 202-3 CE, est confirmée. Enfin, cette
obligation d’information du Parlement européen s’impose également en cas d’avis négatif ou

absence d’avis du comité désigné, comme cela est la régle en comitologie ordinaire. Ceci consacre
d’ab d d té d la est 1 1 tol d C

alors implicitement la variante du contre-filet, alors que le Parlement européen y est vivement oppos€.

D’autre part, il est fait obligation a la Commission de consulter le Parlement européen ce qui est
une étape supplémentaire dans la reconnaissance des pouvoirs de I’Assemblée qui jusqu’alors ne
faisait I’objet que d’une transmission des projets de la Commission. Cependant, au stade préalable de
la préparation des mesures la Commission doit seulement « tenir compte, dans toute la mesure du
possible, des observations éventuelles du Parlement européen », pour ensuite I’informer « a tous les
stades de la procédure, des suites qu’elle entend y donner, afin de permettre au parlement d’exercer en
toute connaissance de cause ses propres responsabilités ». Mais lorsque, aprés I’examen par le comité
de la mesure envisagée par la Commission le Conseil est saisi, celui-ci doit prendre en considération

I’avis du Parlement européen avant de se prononcer.

De cette maniére, si I’on pouvait trouver surprenante la possibilité du Parlement européen de
prendre part a ’action exécutive communautaire par 1’obligation incombant a la Commission de le
consulter de fagon systématique, en revanche 1’obligation pour le Conseil de recueillir son avis offre
au Parlement européen une attribution législative évidente depuis la codécision, qui place ces

institutions sur un niveau quasi-égal.

Enfin, lorsque le Parlement européen émet un avis négatif sur le projet exécutif du Conseil une

procédure de concertation est entamée. En effet, le modus vivendi dispose que « le Conseil ne procéde

658 ibidem

65 ibidem
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a I’adoption d’un acte d’exécution de portée générale qui lui est renvoyé conformément a une
procédure d’exécution qu’apres en cas d’avis négatif, avoir pris sans délai diiment connaissance du
point de vue du Parlement européen, dans le cadre approprié, afin de rechercher une solution ».
Cependant, cette concision montre que la compétence exécutive in fine normalement dévolue au
Conseil ne lui est pas ici déniée, méme si avant toute décision le Conseil doit réussir a s’entendre avec

le Parlement européen. En revanche, quid du projet en cas d’échec de la procédure de concertation ?

324. En conséquence, cet accord interinstitutionnel du 20 décembre 1994 va moins loin que
les propositions précédentes, car méme si quelques droits ont été concédés au Parlement européen il
n’acquiert pas un role décisif dans la fonction exécutive communautaire. En effet, méme si son droit a
I’information est compris de mani¢re large son pouvoir de consultation n’a un effet bloquant que
provisoire. De méme, la transparence requise par le Parlement européen n’est pas manifeste puisque la
Commission refuse d’organiser en séance publique les réunions des comités. Au bout du compte,
toutes les procédures des comités restent en 1’état, y compris la variante du contre-filet. De plus, la
décision exécutive finale appartient encore soit a la Commission, soit au Conseil. Malgré cela, les
rapporteurs MM. Bourlanges et de Giovanni ont pourtant recommandé 1’adoption de cet accord au
Parlement européen bien qu’ « il ne débouch(e) pas sur une parfaite équivalence entre le Parlement et

. y e . . . 660
le Conseil dans la codécision et la comitologie™” ».

Toutefois, a ’occasion du blocage des crédits budgétaires octroyés pour les réunions des comités
par le Parlement européen, la Commission s’engagea, dans un accord Samland-Williamson de 1996,
a améliorer I’information du Parlement. Ainsi, les ordres du jour des réunions des comités ainsi que les
résultats de leurs votes seront transmis au Parlement européen. De méme, la Commission s’engagea a
ce que sur la demande d’une commission du Parlement européen, il puisse assister aux réunions des

comités concernés a la condition que leurs membres donnent un accord unanime.
2. Les revendications d’un contréle démocratique parlementaire

325. A T’instar des parlements nationaux, le Parlement européen dispose d’un pouvoir de
controle démocratique sur I’ensemble des activités de I’Union européenne. Ce pouvoir est
essentiellement concentré sur les activités de la Commission. Mais, avec I’introduction dans le
processus décisionnel communautaire du systéme de comitologie I’ Assemblée parlementaire a vu ses
prérogatives de contrdle séricusement s’étioler. Nous le savons, les procédures des comités décrites

dans la décision 87/373/CEE constituent une réelle limite aux pouvoirs d’exécution de la Commission.

660 Rapport sur le modus vivendi entre le Parlement européen, le Conseil et la Commission concernant les
mesures des actes arrétés selon la procédure visée a I’article 189 B du traité CE, 12 janvier 1995, A 4-0003/95

661 Rapport général sur I’activité de 1’Union européenne, 1996, sp. p.48
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Cependant, c’est surtout dans le cadre du comité de réglementation et plus précisément de la variante
du contre-filet que la Commission se voit empécher de prendre des mesures provisoires, ce qui peut

entrainer comme conséquence le blocage total du processus décisionnel communautaire.

326. Dans ce contexte, et malgré les tensions existantes, le Parlement européen et la
Commission ont décidé de s’allier pour faire face a I’hégémonie des Etats au travers du Conseil, en
jouant « plutdt la carte de la supranationalité® » de fagon a pouvoir « I’une et ’autre se protéger®®».
Il résulte par conséquent de cette alliance, que dés lors que la Commission est affaiblie dans ses
compétences il en va corrélativement de méme pour le Parlement européen. Ceci explique alors
pourquoi I’ Assemblée a toujours été si hostile aux comités et notamment au comité de réglementation
et sa variante b). Dans le cadre des comités de gestion ou de réglementation, dés lors qu'un avis
négatif est rendu ou dés lors qu’il n’y a pas d’avis rendu, le Conseil va étre saisi au détriment de la

compétence exécutive de la Commission.

A partir de ce moment tout bascule pour le Parlement européen. En effet, dans ce contexte on
constate un déplacement du pouvoir exécutif de la Commission vers le Conseil, qui de la sorte
conserve une compétence exécutive in fine. Mais, cette compétence aura des répercussions sur le
pouvoir de contrdle du Parlement européen qui ne pourra 1’exercer sur I’organe représentant des Etats
membres. Sans étre inexistant, le contréle parlementaire sur le Conseil est faible comparativement a
celui exercé sur la Commission, qui peut conduire au vote d’une motion de censure. A cet égard, la
menace d’une motion de censure a I’encontre de la Commission peut étre un élément générateur
d’équilibre au sein des relations interinstitutionnelles qu’entretiennent le Parlement, le Conseil et la
Commission. En effet, « I’efficacité de la censure ne réside pas dans son emploi fréquent, mais dans
son existence. Le fait que la Commission puisse étre censurée impose a celle-ci de tenir compte des

travaux du Parlement et de négocier avec 1ui®®* ».

327. Ainsi, dans le cadre des suites données a la crise de la « vache folle » qui éclata en
1996, le Parlement européen ne pouvant « laver D’institution « Commission» des fautes des
commissaires qui ne sont plus en fonction (a choisi) d’exiger que, dans un délai approprié, la
Commission actuelle, assume ses responsabilités politiques, prenne les décisions structurelles,

665

politiques et de personnel requises ainsi que les mesures qui s’imposent (...)"~ ». Dans cette

perspective, le Parlement fut alors amené & voter a I’encontre de la Commission une motion de

662 C BLUMANN, Le Parlement européen et la comitologie, précité, sp.p.4
663 ibidem

664 J.-P. JACQUE, R.BIBER, V.CONSTANTINESCO et D.NICKEL, Le Parlement européen, Economica,
1984, sp.p.232

565 Doc. A-4 0020/97/Partie A, point 6-2, p.37
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censure avec sursis. Mais, au-dela de la question sur la conformité du « sursis » avec la lettre et I’esprit
des dispositions applicables, il semble que la motion de censure ne soit « pas I’instrument le plus
adéquat pour le fonctionnement du systéme institutionnel communautaire. D’une part, le Parlement ne
comporte ni majorité ni opposition et le fait majoritaire n’existe donc pas. D’autre part, la censure ne
vise pas D’institution disposant du pouvoir de décision politique, le Conseil, et la Commission a

1°°° ». En conséquence, si la motion permet

toujours été 1’alliée objective du Parlement face au Consei
dans une certaine mesure de rééquilibrer les rapports institutionnels, en revanche elle ne permet pas de
déstabiliser le centre décisionnel représenté par le Conseil, excluant de la sorte tout infléchissement

des décisions prises.

328. Par conséquent, la difficulté de la comitologie tient au fait qu’elle intégre en son sein
pouvoir législatif et pouvoir exécutif. Et a cet égard, le Parlement européen demande a €tre associé a
cette procédure en tant que colégislateur. Or, malgré son droit a I’information le Parlement n’est que
trés peu impliqué dans ce processus. C’est pourquoi 1’on peut penser qu’un embryon de réponse se
trouve dans la nouvelle décision comitologie du Conseil, adoptée le 28 juin 1999, dans la mesure ou
elle tente de répondre aux problémes posés par la simplification des comités mais aussi par

I’implication du Parlement européen dans ce processus.
B. LE COMPROMIS INSTITUTIONNEL

329. Le trait¢é d’Amsterdam aurait dii étre I’occasion de faire évoluer la question de la
comitologie, tel que cela était envisagé dans le modus vivendi du 20 décembre 1994. Mais
contrairement a ce qui avait été annoncé dans cet accord interinstitutionnel, la Conférence

intergouvernementale qui s’est tenue en 1996 n’a pas abordé le probléme de la comitologie.

Dans ces conditions, c’est la déclaration n°31 de la Conférence de 1996 qui a invité la
Commission « a présenter au Conseil, au plus tard a la fin de 1998, une proposition modifiant la
décision du Conseil du 13 juillet 1987 fixant les modalités de I’exercice des compétences d’exécution

. .. 667
conférées a la Commission™’ ».

La Commission a donc répondu a cette invitation dés le 24 juin 1998°, et le Conseil adopta la

669
9

nouvelle décision comitologie le 28 juin 1999™ que nous étudierons tant dans son contenu (1), que

dans sa portée (2).

666y PETIT, A propos du rapport de la commission temporaire d’enquéte (...), précité, sp.p.7
567 Déclaration n°31, JOCE n°C340 du 10 novembre 1997
668 Proposition de décision du Conseil fixant les modalités de I’exercice des compétences d’exécution conférées

a la Commission COM (1998) 380 final, JOCE n°C 279 du 8 septembre 1998, pp.5 et s.
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1. La nouvelle décision comitologie du 28 juin 1999

330. Le modus vivendi du 20 décembre 1994 ainsi que le traité d’Amsterdam n’étant pas
parvenu a régler les questions soulevées par le Parlement européen quant a son réle dans la fonction
exécutive communautaire, de nouvelles négociations ont été mises en ceuvre (1.1.) afin d’aboutir a un

nouvel accord concrétisé par la décision comitologie du 28 juin 1999 (1.2.).
1.1. Le contexte de I’adoption de la nouvelle décision comitologie du 28 juin 1999

331. Dans le cadre de la Conférence intergouvernementale de 1996, les institutions et le
groupe de travail Westendorp ont entrepris, dés les conclusions du Conseil européen d’Essen de
décembre 1994, de réfléchir sur la comitologie dans son ensemble. Le Parlement européen, le Conseil
ainsi que la Commission européenne restaient pour [’essentiel sur leurs précédentes opinions.

Drailleurs, la Commission, dans son rapport du 10 mai 1995°"

, relevait I’opacité des procédures de
comités ainsi que le recours fréquent aux procédures les plus lourdes, de type comité de
réglementation. A cet égard, le Parlement européen soutenait la Commission en réitérant son

" -y . . . 671
opposition aux comités de gestion et de réglementation”’".

Cependant, I’accord qui se dégagea de ces travaux envisageait seulement la simplification des
procédures, via une modification de la décision de 1987. Ainsi, la question de la comitologie fut
remise a plus tard puisque la déclaration n° 31, précitée, invitait la Commission a présenter au Conseil

une proposition avant fin 1998.

332. Le 24 juin 1998 la Commission présenta sa proposition qui se situe dans le cadre de
I’article 202-3 CE (ex-article 145 CE). Ce texte a pour but de modifier I’esprit de la comitologie, dans
la mesure ou il propose d’instituer en cas d’absence d’avis ou d’avis négatif du comité, le recours
systématique au législateur. Mais, ce texte va remettre en cause 1’équilibre des pouvoirs existant entre
la Communauté et les Etats membres car la Commission en proposant la saisine du Parlement et du
Conseil va diminuer les droits des Etats membres dans le domaine de I’exécution, qui reléve le plus
souvent de leur compétence. En contrepartie, cette proposition accroit les prérogatives du Parlement

européen ce qui montre que 1’on est « bien en présence d’une mutation fondamentale qui va dans le

669 Décision du Conseil du 28 juin 1999 n° 1999/468/CE fixant les modalités de 1’exercice des compétences
d’exécution conférées a la Commission, JOCE n°L 184 du 17 juillet 1999, pp.23 et s.

670 Rapport de la Commission du 10 mai 1995 sur le fonctionnement du traité sur 1’Union européenne cité dans
le doc.PE n°165562, task force « CIG », fiche thématique n°21 sur la comitologie, 9 octobre 1995, p.4

57! yoir le paragraphe 32 ii de la Résolution du 17 mai 1995, cité dans le doc.PE 165562
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sens d’une centralisation de 1’exécution », qui signifie « la suppression du contrdle des Etats membres

sur les normes d’exécution et une atteinte a la fonction exécutive du Conseil®’? ».

D’autre part, le second objet de cette proposition est la simplification de I’ensemble des modalités
d’exercice des compétences d’exécution conférées a la Commission. A ce titre, la Commission va
tenter de réduire les procédures des comités et les rendre plus transparentes. En effet, pour la
Commission « il importe de les adapter en tenant compte des compétences respectives de chaque
institution®” ». Ainsi, elle va supprimer les variantes a) et b) des procédures de gestion et de
réglementation. Par conséquent les trois comités subsistent avec chacun une procédure unique. De
plus, dans son article 1¥ la proposition rappelle la réserve de compétences attribuée au Conseil par
I’article 202-3 CE. D’autre part, dans son article 2 le texte proposé opére une distinction entre les
mesures d’exécution relevant de comités différents. Ainsi, le paragraphe 17 dispose que dans le
domaine de la politique agricole commune ou dans les domaines relatifs a la mise en ceuvre de

programmes budgétaires et financiers, les mesures d’exécution relévent de la procédure de gestion.

A cet égard, H.Kortenberg souléve la question de savoir si I’application de la procédure de gestion
est possible si les dépenses ne sont pas notables ou si les soutiens financiers ne sont pas significatifs.
En effet, la rédaction, ici incertaine, laisse planer un doute sur les critéres retenus. Or, ceux-ci une fois
« incorporés dans un acte juridique ne peuvent &tre considérés comme de simples orientations, mais
deviennent contraignants d’ou le risque qui nait d’une utilisation de critéres aussi peu précis que ceux

proposés par la commission ©™* ».

De plus, sur le plan politique la proposition, si elle est acceptée, pourra engendrer un conflit entre
le Conseil et le Parlement européen car ce dernier n’acceptera siirement pas que le Conseil puisse

avoir le dernier mot dans des domaines qui relévent de la codécision.

333. D’autre part, le paragraphe 2 précise que relévent de la procédure de réglementation
« les mesures de portée générale visant a mettre en application les éléments essentiels d’un acte de
base, a les mettre a jour ou a les adopter. » dans ce contexte on constate que les situations visées sont
celles concernant les directives d’harmonisation. De plus, on peut relever qu’ici aussi et de la méme
fagon que dans la décision 87/373CEE, la notion d’élément essentiel n’est pas définie autorisant donc
une interprétation subjective. Mais surtout ce qui frappe le plus a la lecture de cette proposition, c’est
la disparition pure et simple des variantes du filet et du contre filet. Ainsi, en cas d’avis négatif ou

d’absence d’avis du comité, la Commission pourra proposer d’autres mesures aux législateurs ¢’est-a-

72 H KORTENBERG, Comitologie : le retour, RTDE n°34, juillet-septembre 1998, pp.317 et s.
673 COM(1998) 380 final, considérant n°5
" H. KORTENBERG, Comitologie : le retour, précité, sp.p.324
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dire soit au Conseil, soit au Conseil et au Parlement selon la procédure prévue par la base juridique de
I’acte. Et dans cette derni¢re hypothese, « la force attractive du comité de réglementation par rapport

aux autres formules de comitologie sera considérable®” ».

334. Enfin, dans le paragraphe 3 il est stipulé que lorsque le recours a la procédure de
gestion ou de réglementation n’est pas ou plus nécessaire , les mesures d’exécution en cause reléveront
de la procédure consultative. Bien qu’ici I’on puisse étre tenté de penser qu’il s’agit « d’une procédure
subsidiaire qui ne trouverait a s’appliquer que lorsque le recours aux deux autres procédures est exclu,
ceci n’est qu’une apparence et n’implique pas que le comité consultatif se soit vu réserver une place

tout a fait secondaire®™® ».

335. On peut ainsi estimer que la procédure de principe est bien la procédure consultative,
alors que les deux autres ne seraient que des procédures d’exception. Ceci signifie que le recours au
comité consultatif sera d’application directe lorsque les critéres fixés pour le recours aux comités de
gestion ou de réglementation ne sont pas rassemblés. Par ailleurs, cette volonté de simplification des

procédures s’accompagne €galement d’une tentative de transparence des travaux des comités.

A ce titre, la proposition de la Commission reprend 1’essentiel de ce qui existe déja dans la
pratique. En effet, I’article 7 dispose que le Parlement européen « recoit les ordres du jour des
réunions, les projets soumis aux comités concernant des mesures d’exécution des actes arrétés selon la
procédure visée a I’article 189 B®”” du traité ainsi que le résultat des votes. Il est également tenu
informé de toute transmission par la Commission au Conseil de mesures ou de propositions relatives

aux mesures a prendre ».

Cependant, face a cette proposition de la Commission le Parlement européen reste critique et a
adopté le 16 septembre 1998 une résolution sur la révision des modalités de I’exercice des
compétences d’exécution conférées a la Commission®’”®, Dans cette résolution, le Parlement européen

souhaite négocier un nouvel accord interinstitutionnel avec le Conseil et la Commission.

336. En conséquence, il faut admettre que la Commission s’est attachée a remplir la
mission qui lui avait été dévolue par le traité d’Amsterdam. Elle a tenté d’offrir une solution de
compromis entre les institutions en cause, en faisant évoluer le Parlement européen tout en préservant
ses propres prérogatives mais aussi celles des Etats membres. Cependant, ces modifications ne sont

que partielles confirmant de la sorte le statu quo du modus vivendi de 1994.

57 ibidem, sp.p.325

576 ibidem, sp.p.323
577 Article 251 CE nouveau

78 JOCE n° C313 du 12 octobre 1998
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1.2. L’adoption de la nouvelle décision comitologie du 28 juin 1999

337. Cette nouvelle décision comitologie qui fut adoptée le 28 juin 1999 au terme d’une
négociation avec le Parlement européen, s’écarte de la proposition initiale présentée par la

Commission.

Cette décision, comme il est indiqué au considérant n°4 et a D’article 9, abroge la décision
précédente 87/373/CEE. En effet, il est stipulé au considérant n°4 que « pour des raisons de clarté, il a
été jugé préférable de remplacer le décision 87/373/CEE par une décision nouvelle , plutot que de la

modifier, et par conséquent de 1’abroger ».

D’autre part, cette décision affirme clairement ses objectifs. Il s’agira ainsi en premier lieu de

« définir les critéres applicables au choix de la procédure de comité®”

». Comme dans la proposition
de la Commission de 1998, ici le texte du Conseil fournit des critéres pour le recours aux différentes
procédures mentionnées, en précisant que ces critéres n’ont pas de valeur obligatoire mais simplement
indicative. Ainsi, reléveront de la procédure de gestion les mesures d’exécution prises dans le champ
d’application de la politique agricole commune, de la politique commune de la péche ou de la mise en
ceuvre de programmes ayant des implications budgétaires notables®’. De méme, reléveront de la
procédure de réglementation, les mesures d’exécution concernant la protection de la santé ou la
sécurité des personnes, des animaux ou des végétaux ainsi que « les mesures ayant pour objet
d’adapter ou de mettre & jour certaines dispositions non essentielles d’un acte de base®™' ». Enfin, le
recours a la procédure consultative doit étre préconisé chaque fois qu’ « elle est considérée comme la
plus appropriée™ ». Ainsi, comme dans le texte proposé par la Commission, un recours  la procédure

consultative en premier ressort est envisage.

338. Il est a remarquer également que la nouvelle décision comitologie ainsi que la
proposition de la Commission de 1998, requalifient ces diverses procédures en procédure consultative,
procédure de gestion et procédure de réglementation alors qu’antérieurement dans la décision de 1987,
le Conseil employait les expressions de « procédure [ », « procédure Il » et « procédure III ». Cette
requalification est donc sirement un des moyens tendant a la tentative de simplification de la
comitologie, qui est I’un des objectifs principal de la nouvelle décision. En effet, il va s’agir pour ce
texte de «simplifier les modalités d’exercice des compétences d’exécution conférées a la

commission® ».

67 considérant n°5
5% Article 2 a)
581 Article 2 b)
652 Article 2 c)

883 considérant n°9
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Dans ce contexte, cette simplification se concrétise par 1’existence de quatre procédures si 1’on
prend en compte la procédure particuliére des mesures de sauvegarde. Chacune d’elle a une procédure
unique, ce qui entraine le disparition des variantes. Ainsi, a la suite des modifications apportées par la

nouvelle décision comitologie la procédure de gestion se voit singuliérement simplifiée.

En effet, en 1987 en cas d’absence d’avis ou d’avis négatif du comité consulté, deux procédures
existaient. Soit la Commission suspendait sa mesure pendant au plus un mois et le Conseil avait la
possibilité d’en adopter une autre a la majorité qualifiée dans un délai d’un mois. Soit la suspension de
la mesure et la saisine du Conseil étaient obligatoires, ce qui lui permettait de statuer sur une nouvelle
mesure a la majorité qualifiée mais dans le délai maximum de trois mois. Avec la décision de 1999 au
contraire, il est prévu qu’en cas d’avis non conforme la Commission communique les mesures en
cause au Conseil mais elle peut en différer I’application pour une période maximale de trois mois, si le

Conseil n’a pas statué différemment pendant cette période®™.

Pour la procédure de réglementation, a la base plus complexe que la procédure du comité de
gestion, la simplification n’est pas aussi certaine. En vertu de la décision 87/373/CEE, a défaut d’avis
conforme du comité le Conseil est obligatoirement saisi et peut décider d’'une mesure dans les trois
mois a la majorité qualifiée. En I’absence d’une telle décision, il existait la variante du filet et selon
laquelle la Commission pouvait adopter sa mesure d’application. Mais il existait également la variante
du contre-filet, qui prévoyait I’adoption par la Commission de sa mesure d’exécution a la condition
que le Conseil ne s’y oppose pas a la majorité simple. En 1999, I’article 5 de la nouvelle décision
comitologie prévoit le choix pour la Commission entre reprendre sa proposition, la modifier ou en
présenter une nouvelle, avec le risque que cela comporte d’essuyer un nouveau refus de la part du

Conseil.

339. De plus, un autre objectif de cette décision de 1999 est d’« assurer une plus grande

participation de Parlement européen dans les cas ou 1’acte de base conférant des compétences

d’exécution a la Commission a été adopté selon la procédure prévue a I’article 251 du traité®™ ».

686
5

Ainsi, comme cela est indiqué aux articles 5 et 8°%, 1’ Assemblée parlementaire recoit un droit de

regard sur les mesures d’exécution des actes adoptés au titre de la codécision.

684 Décision du Conseil 1999/468/CE, article 4 paragraphe 3

5% considérant n°9

68 « Si le Parlement européen considére qu’une proposition présentée par la Commission en vertu d’un acte de
base adopté selon la procédure prévue a I’article 251 du traité excéde les compétences d’exécution prévues dans
cet acte de base, il informe le Conseil de sa position. »

687 « Lorsque le Parlement européen indique, par une résolution motivée, qu’un projet de mesures d’exécution,

dont I’adoption est envisagée et qui a été soumis a un comité en vertu d’un acte de base adopté selon la
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340. Enfin, le dernier objectif indiqué par le texte du Conseil est « d’assurer une meilleure
information du Parlement européen et de la méme fagon du public sur les procédures de comités®® ».
Avec l’article 8 I’intervention du Parlement européen dans la procédure des comités est envisagée par

une amélioration de son droit d’information.

Par ailleurs, le texte développe également cette information au-dela du Parlement européen pour
que le public puisse en bénéficier comme le prévoient les articles 7.1°%, 7.2, 7.4%! et 7.5 de la

décision de 1999. Ceci constitue donc pour le public une garantie de son accés aux documents.
2. La portée de cette décision

341. La nouvelle décision comitologie du 28 juin 1999, si elle a permis de faire quelque
peu évoluer la position du Parlement européen dans le processus de comitologie, a en revanche
partiellement échoué sur 1’objectif de simplification des procédures comitologiques (2.1.). De plus, a
la suite de cette décision le Parlement européen et la Commission ont passé un accord relatif aux

modalités d’application de la décision comitologie de 1999 (2.2.).
2.1. Les résultats mitigés de la nouvelle décision comitologie du 28 juin 1999

342. Concernant tout d’abord I‘objectif clairement affiché de la simplification des
procédures de comités, celle-ci est peu enthousiasmante. Alors que le Parlement européen s’était de
tout temps révolté contre la variante du « contre-filet » dans la procédure de réglementation, et qu’il
avait enfin trouvé un interlocuteur aupres de la Commission qui avait clairement et simplement abolie

cette procédure dans sa proposition de 1998% le Conseil revient faire planer le doute.

procédure visée a ’article 251 du traité, excéderait les compétences d’exécution prévues dans ’acte de base, la
Commission réexamine ce projet ».

6% considérant n°10

6% « Chaque comité adopte son réglement intérieur sur proposition de son président (...) qui est publié au
Journal officiel des Communautés européennes ».

6% « Les principes et les conditions concernant 1’accés du public aux documents qui sont applicables a la
Commission s’appliquent aux comités ».

9! « La Commission publie au Journal officiel des Communautés européennes (...) une liste de tous les comités
chargés d’assister la Commission dans ses compétences d’exécution (...) A compter de 1°‘An 2000, la
Commission publiera également un rapport annuel sur les travaux des comités : « simplifier les modalités
d’exercice des compétences d’exécution conférées a la commission®! ».

2 voir I’article 5 de la proposition de décision du Conseil présentée par la Commission le 16 juillet 1998,

précité
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L’article 5 de la décision de 1999 est relativement flou. En effet, a I’inverse de la proposition de la
Commission, les variantes a) du « filet » et b) du « contrefilet » n’ont pas vraiment disparues, méme si
la qualification n’existe plus. Dans cette perspective, il va y avoir encore plusieurs hypothéses aux
suites a donner a I’avis défavorable émis par le comité concerné. Dans ce cas, la Commission transmet
le dossier au Conseil qui dans les trois mois peut adopter 1’une des trois solutions suivantes : soit il
adopte, en statuant a la majorité qualifiée des mesures d’exécution. Soit il s’oppose a la proposition en
statuant a la majorité qualifiée, et ici resurgit le spectre du contre-filet mais version 1999, ¢’est-a-dire
que le Conseil au lieu de se prononcer a la majorité simple se prononce a la majorité qualifiée. Soit il
n’adopte aucune mesure et garde le silence sur la proposition de la Commission, et dans ce dernier cas
le filet fonctionne permettant de cette fagon a la Commission d’arréter les mesures d’exécution qu’elle

envisageait initialement.

343. Par conséquent, la nouvelle décision comitologie n’abandonne pas les anciennes
variantes du filet et du contre-filet, méme si Darticle 5 ¢largit la marge de manceuvre de la
Commission aupres du Conseil. En effet, elle pourra reprendre son ancienne proposition, la modifier
ou bien présenter une nouvelle proposition législative au Conseil, comme cela est prescrit par 1’alinéa

6 de I’article 5.

Finalement, La Commission se trouve encore en présence d’une procédure de filet ou de
contrefilet méme si elle est atténuée « par I’instauration d’un contre-filet allégé ou similicontre-
filet®” ». Ainsi, au travers de la rédaction de I’article 5, on pergoit ’existence d’un compromis entre
les différents acteurs de la comitologie. De fait, pour parer aux critiques du Parlement sur la procédure
du contrefilet, I’alinéa 6 de I’article 5 a été rédigé de fagon a éviter le risque de vide juridique qui
pouvait résulter de cette variante dans sa version lourde de 1987. En conséquence, une des raisons du
maintien de ce contre-filet pourrait étre « de ne pas bouleverser 1’équilibre institutionnel comme

I’avait fait la Commission en proposant, en cas d’avis négatif, un retour a la procédure 1égislative® ».

344, D’autre part, en ce qui concerne 1’objectif d’information du Parlement européen les
résultats semblent encourageants. En effet, ce dernier se voit de mieux en mieux intégré au processus
de la comitologie dans la mesure ou l’article 5 paragraphe 4 prévoit que « lorsque les mesures
envisagées ne sont pas conformes a 1’avis du comité, ou en I’absence d’avis, la Commission soumet

sans tarder une proposition relative aux mesures a prendre et en informe le Parlement européen ».

%3 J RIDEAU, Droit institutionnel de I’Union et des Communautés européennes, précité, sp.p.631
% E. BERROD, Nouvelle comitologie : une simplification pas toujours réussie, Europe, Octobre 1999, pp.7 et s.,
n°319, sp.p.8
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De méme, D’article 8 renforce encore un peu plus cette participation en offrant au Parlement

6955, Pour I’auteur,

européen ce que J.-L. Sauron avait prémonitoirement dénommé un « droit d’alerte
ce droit d’alerte aurait permis au Parlement européen d’indiquer a la Commission que sa proposition
de mesures lui semblait contraire a 1’acte de base, ou en constituait a tout le moins une modification
substantielle. Dans ce contexte, la Commission aurait porté a la connaissance du comité 1’avis de
I’Assemblée « assurant a la différence de 1’actuelle déclaration A, la transparence de la position
parlementaire®® ». Dans la version définitive de 1999 on constate que 1’article 8 permet effectivement
au Parlement européen d’indiquer sa position a la Commission lorsqu’il estime que celle-ci a
outrepassé les compétences qui lui sont conférées par 1’acte de base. Cette dernicre est alors tenue de
réexaminer son projet pour ensuite, soit soumettre au comité un nouveau projet, soit maintenir
I’ancien, soit présenter au Parlement européen et au Conseil une proposition législative. De plus,

I’information du Parlement est également garantie par le fait qu’il est informé par la Commission des

suites qu’elle entend donner a sa résolution et de leurs raisons®’.

Néanmoins, méme si le Parlement européen se trouve dans la méme situation que le Conseil cette
décision ne lui donne pas plus de pouvoir qu’en 1987. En effet, faire connaitre sa position n’est pas

synonyme de pouvoir d’amendement.

345. Enfin, concernant I’objectif de transparence dans 1’information du Parlement européen
la décision de 1999 integre les acquis du modus vivendi du 20 décembre 1994. En effet, cet accord
permet I’information de 1’ Assemblée parlementaire sur les travaux des comités concernant les mesures
d’exécution d’actes de base adoptés conjointement, le résultat des votes , la liste des membres des

comités et les propositions que leur transmet la Commission.

Ces principes se retrouvent donc dans la décision du Conseil du 28 juin 1999 et d’ailleurs, cette
transparence est accrue car la liste des comités devra étre publiée. Dés 1’an 2000, la Commission devra
rédiger un rapport annuel sur les travaux des comités et dés 2001, elle devra tenir a la disposition du

public la liste des références des documents transmis pour information au Parlement®®.

Cependant, 1’objectif établi par la décision n’est que partiellement atteint, puisque le réle du
Parlement n’est pris en considération que dans le cadre des mesures d’exécution d’actes de base

adoptés en codécision.

2.2. L’accord entre le Parlement européen et la Commission du 10 octobre 2000

6% J.-L. SAURON, Comitologie : comment sortir de la confusion ?, précité, sp.p.60
5% ibidem

%7 Décision 199/468/CE, article 8, alinéa 2

%% voir considérant n°11 de la décision du Conseil 1999/468/CCE
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346. L’absence de réelle participation du Parlement européen au processus de la
comitologie dans la décision 1999/468/CE du Conseil du 28 juin 1999, I’a conduit a passer un accord

avec la Commission visant a régler les modalités d’application de cette décision .

Cet accord détermine un certain nombre de précisions relatives notamment a 1’application de
I’article 7 de la décision 1999/468/CE, en réitérant que la Commission est tenue d’informer

réguliérement le Parlement européen sur les travaux des comités®”’.

De plus, dans le point 2 de I’accord la Commission consent a transmettre au Parlement européen,
sur demande d’une commission parlementaire, des projets de mesures d’exécution prises sur la base
d’actes qui ne sont pas adoptés en codécision lorsque ces projets « revétent une importance
particuliére pour le Parlement européen ». A cet égard, I’accord cite I’arrét du Tribunal de premiére
instance Rothmans ¢/ Commission de 1999, qui permet au Parlement européen 1’accés aux procés-

verbaux des réunions des comités.

D’autre part, au point 3 le Parlement européen et la Commission décident expressément de rendre
caducs 1’ accord Plumb/Delors de 1988 qui dispose que la Commission transmettra au Parlement
européen des projets de décision pour information, I’accord Samland/Willianson du 25 septembre
19967 dans lequel il était prévu au profit de I’ Assemblée parlementaire une transmission des ordres
du jour des réunions de comités, une information sur les résultats des votes sans identification des
Etats membres, la signature par les membres du comité établissant 1’absence d’un conflit d’intérét et la
possibilité pour les parlementaires d’assister aux réunions des comités si ceux-ci donnent leur accord a

’unanimité. Enfin, cet accord rend caduc le modus vivendi du 20 décembre 19947%

qui établit une
obligation pour la Commission de transmettre a la commission parlementaire compétente pour

information tout projet d’acte d’exécution de portée générale.

347. Mais ce qui est sirement le plus important dans cet accord, c’est le réglement des
conditions dans lesquelles le Parlement européen va pouvoir déclarer qu’un projet de mesures
d’exécution d’un acte de base adopté conjointement avec le Conseil, excéde les compétences
d’exécution prévues dans cet acte’”. Pour ce faire, le Parlement européen pourra adopter une

résolution motivée™” en séance pléniére, dans le délai d’un mois a partir de la réception du projet

6% voir point 1 de I"accord

0 TPI 19 juillet 1999, Rothmans ¢/ Commission, aff. T-188/97, Rec. 1999, p. II- 2463
! voir J.L. SAURON, Comitologie : comment sortir de la confusion ?, précité, sp. p.46
702 Rapport général sur I’activité de 1’Union européenne, sp. p.48

73 JOCE n° C 102 du 4 avril 1996, p.1

7 voir point 5 de ’accord

795 ibidem
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définitif de mesures d’exécution’®. Cette résolution parlementaire sera adressée au commissaire
compétent. 1l lui appartiendra de répondre au Parlement européen des suites que la Commission

entend donner a sa résolution.

Enfin, ’accord précise qu’en cas d’urgence le Parlement européen pourra déléguer son pouvoir a

une commission parlementaire compétente’”.

348. On I’aura donc constaté, malgré les diverses tentatives pour satisfaire tous les acteurs
du jeu comitologique celui-ci ne cesse toujours pas de révéler I’ambiguité de la structure
institutionnelle communautaire. Et méme si aujourd’hui le probléme semble tranché en faveur d’une
interprétation large de la notion d’exécution, le Conseil détient un pouvoir incontestable au détriment
du pouvoir exécutif de droit commun reconnu a la Commission, ainsi qu’au détriment de la parité
législative existante entre le Conseil et le Parlement européen depuis la consécration de la procédure

de codécision.

En effet, malgré le droit d’information dont dispose le Parlement européen il ne posséde toujours
pas de véritable pouvoir de contrdle sur les mesures prises par les comités, ce qui tend a démonter

qu’il a du mal a se faire accepter comme véritable co-législateur aux cotés du Conseil.

Ainsi, la comitologie en tant qu’elle est un important moyen d’administration indirecte, renforce
la position hégémonique des Etats membres dans le systeme décisionnel communautaire. Et
aujourd’hui cette position de force est également marquée par le pouvoir croissant du Conseil

européen.

SECTION 2: LA REMISE EN CAUSE DE L’EQUILIBRE

INSTITUTIONNEL PAR LE CONSEIL EUROPEEN

349. Dans sa volonté de créer une union politique européenne, Jean Monnet constata
I’inefficacité des institutions communautaires dans leur pouvoir décisionnel. Dans ce contexte, il
rédige en 1973 un projet impliquant la création d’un gouvernement provisoire constitué par les chefs
d’Etat ou de gouvernement des Etats membres, qui serait directement responsable des engagements
pris. Ainsi, le gouvernement européen provisoire « veille a 1’accomplissement du programme que ses
membres ont adopté a Paris les 19 et 21 octobre 1972 (...), il arréte le projet d’Union européenne qui

sera soumis a la ratification des Etats membres (...), il se réunit au moins une fois par trimestre (...), il

7% yoit point 6 de I’accord

797 yoir point 7 de ’accord
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ne dispose pas d’appareil administratif propre’™ ». Ce texte aspire donc a I’instauration d’un véritable
organe de décision politique qui n’existe pas dans le systéme institutionnel communautaire. Ce projet
recoit un écho favorable du président frangais Giscard d’Estaing qui déclare en 1974 étre « favorable a
des réunions réguliéres des chefs d’Etat et de gouvernement, un véritable Conseil européen ». Cette

déclaration est donc une anticipation a la création du Conseil européen.

350. Ainsi, lors du Sommet de Paris des 9 et 10 décembre 1974 les rencontres réguli¢res
des chefs d’Etat ou de gouvernement furent institutionnalisées. Le communiqué final de la Conférence
qui tient donc lieu « d’acte de naissance » du Conseil européen stipule que «(...) les chefs de
gouvernement ont, en conséquence, décidé de se réunir accompagnés des ministres des Affaires
étrangéres, trois fois par an et chaque fois que nécessaire, en Conseil de la Communauté et au titre de

la procédure politique’'%».

Cependant, la dénomination de « Conseil européen » n’apparait pas en 1974 mais s’impose avec
la pratique et surtout avec I’Acte unique européen. Dans ce contexte, le communiqué final de 1974
pourrait faire croire que la création du Conseil européen n’apporte aucune innovation dans le systéme
institutionnel communautaire, tant cet acte constitutif reste évasif. Ceci montre bien qu’en 1974 le
Conseil européen reste encore « un compromis entre la nécessité d’assurer la cohérence des actions
touchant a la construction européenne qu’elles émanent de I’intégration communautaire ou de la
coopération intergouvernementale, et le souci de ne pas remettre pour autant en cause cette dualité
fonctionnelle’"" », et que sa portée, hautement politique, n’est pas encore pergue a sa juste valeur. En
effet, les chefs d’Etat ou de gouvernement des Neufs restent encore prudents sur cette nouvelle entité
car ils ne désirent pas créer une institution communautaire dotée d’une structure autonome. Le
Sommet de Paris est donc « un acte constitutif de compromis entre les tenants d’un Conseil européen
instance supréme des Communautés et les défenseurs des institutions communautaires

supranationales’'” ».

351. Enfin, le Conseil européen dans la mesure ou il consacre la responsabilité des chefs
d’Etat ou de gouvernement dans la construction de I’Union européenne, donne a celle-ci un centre
politique générateur a la fois d’un nouvel intergouvernementalisme (paragraphe 1), et d’un nouvel

équilibre institutionnel (paragraphe 2). En effet, désormais le Conseil des ministres n’est plus le seul

%8 J. MONNET, Mémoires, Fayard, sp. p.761, points 2 et 3 du projet de gouvernement européen
% ibidem, sp. p.776

710 Communiqué final de la Conférence de Paris, 9 et 10 décembre 1974, Bull. CE, 12/1974, point 3

"' R. KOVAR, Nature et principes d’organisation du Conseil européen, Colloque sur le Conseil européen,
Louvain-la-Neuve, 6 et 7 octobre 1977, sp. p.2

"2 B. TAULEGNE, Le Conseil européen, PUF, 1ére éd., 1993, sp. p.80
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endroit ou se concentrent les intéréts nationaux et ou sont décidées les politiques communautaires. De
méme, l’intégration du Conseil européen dans le systéme institutionnel communautaire a suscité

I’évolution progressive de ce systéme.

PARAGRAPHE 1: LE CONSEIL EUROPEEN GENERATEUR D’UN AUTRE

INTERGOUVERNEMENTALISME

352. Dans I’architecture institutionnelle communautaire, le Conseil européen tient une
place tout a fait particuliére. Ceci est dii au fait que les traités originaires n’ont a aucun moment
envisagé la création d’une institution permettant la réunion des chefs d’Etat ou de gouvernement. La
consécration juridique par 1’ Acte unique du Conseil européen, organe issu de la pratique, confirme par

conséquent son ambivalence naturelle.

En effet, les chefs d’Etat ou de gouvernement ne souhaitaient pas conférer au Conseil européen le
statut d’institution communautaire, pour ne pas ’enfermer dans un cadre de régles trop précis et trop
contraignant. Il ressort alors de cette volonté de souplesse, que le Conseil européen est un instrument
étrange a la nature juridique ambigué (A). Cette ambiguité prend d’ailleurs toute sa mesure lorsque

I’on tente d’appréhender la valeur juridique des actes pris par le Conseil européen (B).
A. LA NATURE JURIDIQUE AMBIGUE DU CONSEIL EUROPEEN

353. Le Conseil européen ne tire pas son origine d’une révision des traités ou d’un
instrument conventionnel international, mais du communiqué final du Sommet de Paris des 9 et 10
décembre 1974"". De ce fait, la nature juridique du Conseil européen a longtemps soulevé des
interrogations. En effet, le communiqué final de 1974 manque de précision quant a la définition du
statut du Conseil européen puisqu’il se contente de préciser que « reconnaissant la nécessité d’une
approche globale des problémes internes que pose la construction européenne et de ceux avec lesquels
I’Europe est confrontée a I’extérieur, les chefs d’Etats ou de gouvernement estiment qu’il y a lieu
d’assurer le développement et la cohésion d’ensemble des activités de la Communauté et des travaux
de la coopération politique (...et) ont décidé de se réunir, accompagnés des Ministres des Affaires
étrangeres, trois fois par an et chaque fois que nécessaire, en Conseil de la Communauté et au titre de

la coopération politique’"* ».

Toutefois, ce communiqué final ne crée en aucune maniére une nouvelle institution

communautaire telle que prévue par ’article 7 CE (ex-article 4 CE), car pour cela il aurait fallu qu’il

73 Communiqué final de la Conférence de Paris des 9 et 10 décembre 1974, précité

' Communiqué final de la Conférence de Paris des 9 et 10 décembre 1974, point 2
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soit procédé¢ a une révision des traités. Or, le communiqué final en tant qu’il a une nature d’accord en
forme simplifiée ne peut par lui-méme apporter une telle modification. Dans ce contexte, « le Conseil

. : B N . 1
européen s’insére donc dans le systéme existant’" ».

Donc, si d’un point de vue juridique il n’y a pas d’institution nouvelle (1) il semblerait en
revanche, que d’un point de vue politique un nouvel organe ait vu le jour (2) car « désormais, les plus
hauts responsables politiques des Etats européens font leur affaire personnelle de la gestion
européenne (...) Ainsi disposent-ils en quelque sorte d’un pouvoir constituant souple. Progressivement
le Conseil européen peut devenir une sorte de Cabinet européen prenant les grandes décisions, fixant

les orientations d’avenir au niveau d’un continent’'® ».

1. Le Conseil européen n’est pas une institution communautaire

354. Dans les traités originaires, le Conseil européen n’existe pas. De fait, il procede de
I’institutionnalisation de la pratique des sommets réunis au niveau des chefs d’Etat et de

gouvernement. Cependant, la « base juridique fragile”"’

» du Conseil européen que constitue le
communiqué final du Sommet de Paris de 1974, ne permet pas d’ériger dans le cadre communautaire
ou dans le cadre de I’Union européenne le Conseil européen en institution au titre de I’article 7 CE
(1.1.), ou méme de l'identifier organiquement au Conseil des ministres (1.2.) et ce, malgré les

évolutions apportées par les différents traités successifs.
1.1. L’impossible assimilation du Conseil européen aux institutions communautaires

355. Au regard des compétences du Conseil européen dans le domaine du premier pilier,
c’est-a-dire dans le domaine communautaire, on pourrait le considérer comme une institution
communautaire. Toutefois, 1’analogie entre le Conseil européen et les institutions communautaires ne
peut aller plus avant. En effet, il parait difficile d’intégrer le Conseil européen au sein du systéme

institutionnel communautaire au sens de 1’article 7 CE (ex-article 4 CE) pour divers motifs.

356. Dans un premier temps, la déclaration solennelle sur I’Union européenne signée a
Stuttgart le 19 juin 1983""® établit une distinction entre le Conseil européen et le Conseil des ministres
en admettant que le Conseil européen dispose d’une structure et de compétences autonomes. De

méme, dans le projet de traité sur 1’Union européenne adopté par le Parlement européen le 14 février

5y p. JACQUE, Le Conseil, dans Commentaire J. Mégret, Le droit de la Communauté européenne et de
I’Union européenne, vol.9, 2°™ é&d., 2000, pp. 182-190, sp. p.183

16 M. PONIATOWSKI, Conduire le changement, Fayard, 1975, sp. p.202

"'7D. SIMON, Le systéme juridique communautaire, précité, sp. p.142

¥ Déclaration solennelle sur I’Union européenne du 19 juin 1983, précité
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19847" et alors que le Conseil européen est intégré dans la partie relative aux Institutions et non aux
organes de 1’Union, il est prévu que contrairement aux autres institutions communautaires « le Conseil
européen détermine ses propres procédures de décision’ ». Ceci signifie donc que, a I’inverse du
Parlement européen, du Conseil et de la Commission qui sont enfermés dans un carcan de régles
fixées par le traité, le Conseil européen, du fait de sa nature intergouvernementale’”', est complétement
autonome dans son mode de fonctionnement. Donc, tout en étant un organe communautaire le Conseil
européen reste quand méme en dehors du processus décisionnel communautaire, ce qui signifie qu’il
ne peut agir en tant qu’institution communautaire. En effet, parce qu’il est extérieur au systéme
décisionnel communautaire le Conseil européen n’a aucun pouvoir de décision comme 1’on peut le
concevoir des institutions traditionnelles communautaires. Le Conseil européen ne vote pas et n’a
donc pas recours aux régles de I’unanimité ou de la majorité qualifiée, ce qui tend a prouver qu’il n’est

pas un organe juridique, c’est-a-dire une institution.

357. Cette volonté d’accorder au Conseil européen un statut différent de celui attribué aux
institutions communautaires, se retrouve dans 1I’Acte unique européen. En effet, si I’article 2 du titre 1
de I’ Acte unique constitue la base juridique du Conseil européen qui jusqu’ici lui faisait défaut, il n’en
reste pas moins que cette consécration de 1’existence du Conseil européen n’éclaire en rien sur sa
nature juridique. Ce texte se limite a déclarer que « le Conseil européen réunit les chefs d’Etat ou de
gouvernement des Etats membres ainsi que le président de la Commission des Communautés
européennes. Ceux-ci sont assistés par les ministres des Affaires étrangéres et par un membre de la

Commission. Le Conseil européen se réunit au minimum deux fois par an ».

Ainsi, les rédacteurs de I’Acte unique tout en consacrant 1’originalité de cet organe, n’ont pas
voulu Dl’intégrer dans le systéme institutionnel du titre II dans lequel se situent les institutions
communautaires. Le Conseil européen trouve donc sa place dans les « Dispositions communes », ce
qui signifie qu’il représente 1’instance politique de 1’Union européenne puisqu’il n’est pas considéré

comme la cinquiéme institution communautaire.

358. Les traités de Maastricht, d’Amsterdam et de Nice ne modifient en rien cette
conception du Conseil européen. Celui-ci reste avant tout un organe de I’Union européenne, puisque
encore une fois les dispositions le concernant figurent dans la partie relative aux dispositions
communes. Ainsi, ’article 4 UE (ex-article D) qui prévoit que « le Conseil européen donne a I’Union

les impulsions nécessaires a son développement et en définit les orientations politiques générales »,

9 Projet de traité instituant I’Union européenne, JOCE n° C 77 du 19 mars 1984, p.33
720 Article 32 paragraphe du projet de traité sur I’Union européenne
72! Selon le communiqué final de la Conférence de Paris de 1974, le Conseil européen « réunit les chefs d’Etat et

de gouvernement [...] »
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montre que le Conseil européen n’est toujours pas admis a adopter par lui-méme des actes juridiques
créateurs de droits et d’obligations. Toutefois, on peut considérer que les auteurs des traités
reconnaissent au Conseil européen un statut d’instance politique supréme de 1’Union européenne,

puisqu’il est habilité a arréter les principes essentiels des actions que 1’Union européenne devra mener.
.2. L’impossible identification organique du Conseil européen au Conseil de |’Union européenne
1.2. L ble ident t du C [ C [ de ’Ui

359. L’absence de qualification juridique exacte du Conseil européen, outre le fait qu’elle a
conduit a s’interroger sur sa place dans le systéme décisionnel communautaire, a généré des
incertitudes quant a la possibilit¢ du Conseil européen de se substituer au Conseil de 1’Union

européenne, réduisant de la sorte le pouvoir de décision de ce dernier.

360. En décembre 1974, au moment de la création du Conseil européen, il n’était
absolument pas exclu que celui-ci puisse substituer son pouvoir de décision a celui du Conseil
ministériel. En effet, le Communiqué final prévoyait que « les chefs d’Etat et de gouvernements se

¢ 5. Dans ce contexte, la dénomination « Conseil

réuniront (...) en Conseil de la Communaut

européen » ne ferait que «recouvrir certaines réunions du « Conseil des communautés
, 723 .. . ey . . ,

européennes »  ». Ainsi, en agissant dans le cadre des activités communautaires le Conseil européen

. ., . . .. . 724
serait « une modalité, une variante du Conseil des ministres, organe classique de la Communauté’™" ».

La déclaration solennelle sur I’Union européenne de juin 1983, n’est pas venue infirmer cette
conception du Conseil européen car elle stipule que « lorsque le Conseil européen agit dans des
matiéres relevant des Communautés européennes, il le fait en tant que Conseil au sens des traités’ ».
De plus, I'article 203 CE paragraphe 1 (ex-article 146 CE) qui prévoit que « le Conseil est formé par
un représentant de chaque Etat membre au niveau ministériel, habilité a engager le gouvernement de
cet Etat », n’empéche pas que les gouvernements puissent étre représentés par ceux qui les dirigent.

Donc, de ce point de vue le Conseil européen pourrait étre une formation nouvelle du Conseil des

ministres.

361. Toutefois, cette possibilité d’agir en tant que Conseil ministéricl que s’attribue le
Conseil européen suppose que le Conseil des ministres soit transformé en un organe communautaire
composé des chefs d’Etat ou de gouvernement ce qui, du méme coup, lui ferait perdre son identité
juridique traditionnelle. Par ailleurs, une telle substitution supposerait que le Conseil des ministres soit

«un organe assez souple qui a priori ne s’oppose pas a la présence en son sein des chefs de

722 Communiqué final de la Conférence de Paris des 9 et 10 décembre 1974, précité, point 2
3 L. TINDEMANS, Le Conseil européen : un premier bilan, quelques réflexions, précité, sp. p.168
7' B. TAULEGNE, Le Conseil européen, précité, sp. p. 95

72 Déclaration solennelle sur I’Union européenne du 19 juin 1983, précité, point 13
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gouvernements’*® ». Mais, une telle souplesse ne semble pas imaginable dans la mesure ot les régles
propres au processus décisionnel du Conseil des ministres ne peuvent étre appliquées par les chefs
d’Etat ou de gouvernement. D’autre part, sur un plan purement formel c’est-a-dire concernant I’ordre
du jour ou la tenue des réunions, le Conseil européen fonctionne différemment du Conseil des
ministres. Enfin, la composition du Conseil européen inclut outre les chefs d’Etat ou de gouvernement,
le président de la Commission qui voit par ailleurs sa présence confirmée par 1’ Acte unique européen.
Dans ces conditions, cette participation signifie que le président de la Commission est un membre du
Conseil européen ce qui implique que ce dernier ne puisse agir en tant que Conseil ministériel.
Effectivement, dans la mesure ou le président de la Commission n’est pas un membre du Conseil les
régles de cette participation ne seront pas les mémes selon qu’il s’agit du Conseil européen ou du

Conseil des ministres.

362. Avec le traité sur I’Union européenne, une ambiguité supplémentaire sur la distinction
entre Conseil européen et Conseil des ministres a été introduite en matieére de politique monétaire. En
effet, I’article 121 CE paragraphes 2, 3 et 4 (ex-article 109 J) prévoit que le Conseil se réunisse au
niveau des chefs d’Etat ou de gouvernement et décide a la majorité qualifiée du passage a la monnaie
unique. Mais alors ici, s’agit-il du Conseil européen agissant en formation spéciale du Conseil des
ministres, ou s’agit-il d’une formation spéciale du Conseil des ministres distincte du Conseil
européen ? La logique de ce qui vient d’étre évoqué suggérerait plutdt la derniére hypothése sachant
en plus, que le Conseil européen n’a pas qualité pour adopter des actes créateurs d’effets juridiques.
De ce point de vue, le Conseil européen ne peut donc en aucune fagon se substituer au Conseil et
prendre des décisions ayant un effet obligatoire. A cet égard, il faut également relever que le rapport
de Londres qui prévoit que « lorsqu’il s’agira de questions relevant de la compétence communautaire,
le Conseil européen se conformera aux procédures appropriées établies par les traités communautaires
et les autres accords™’ » n’a jamais été mis en ceuvre par le Conseil européen, puisque celui-ci n’a

jamais adopté de réglements ou de décisions au sens de ’article 249 CE (ex-article 189 CE).

363. Par conséquent, le Conseil européen est un organe a part entiére qui ne se préte a
aucune assimilation avec le Conseil de I’Union européenne. A cet égard, la volonté des rédacteurs des
traités de ne pas intégrer le Conseil européen dans le systéme institutionnel de 1’article 7 CE (ex-article

4 CE) est une manicre de garantir et de préserver 1’efficacité politique, qui est le moteur de cet organe

atypique.

2. Le Conseil européen est un organe politique communautaire

26 B. TAULEGNE, Le Conseil européen, précité, sp. p. 95
727 Conseil européen de Londres des 29 et 30 juin 1977, Bull. CE , 6/1977, point 18
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364. Le Conseil européen, auquel les traités n’accordent que peu de place mais
paradoxalement une grande importance, a un caractére incontestablement politique du fait notamment
qu’il soit « né d’une simple initiative politique’ » et non des traités instituant les Communautés
européennes. De plus, le caractére politique du Conseil européen se déduit également de son mode de

fonctionnement (2.1.) ainsi que de sa présidence (2.2.).
2.1. Le fonctionnement du Conseil européen, premier indice de sa nature politique

365. L’article 4 UE, paragraphe 2 (ex-article D) prévoit que « le Conseil réunit les chefs
d’Etat ou de gouvernement des Etats membres ainsi que le président de la Commission. Ceux-ci sont
assistés par les ministres chargés des affaires étrangéres des Etats membres et par un membre de la
Commission ». Cette participation exclusive des chefs d’Etat ou de gouvernement ainsi que du
président de la Commission, démontre donc la nature politique du Conseil européen puisque les Etats

membres sont représentés par ceux qui les gouvernent, et non par des délégations nationales.

366. D’autre part, en 1974 lors du Sommet de Paris, le communiqué final préconisait que
les chefs de gouvernement se réunissent « au moins trois fois par an et chaque fois que nécessaire, en
Conseil de la Communauté et au titre de la coopération politique’ ». Ce texte conférait donc au
Conseil européen un caractére automatique du fait de la périodicité et de la régularité des sessions.
Toutefois, cette pratique des trois réunions annuelles a fait I’objet de critiques car elle ne correspondait

pas a la définition initiale du Conseil européen.

En effet, a I’origine le Conseil européen était prévu pour résoudre un probléme politique majeur
qui n’existe pas nécessairement a chaque tenue de session. Ainsi, afin de ne pas affaiblir le Conseil
européen par la multiplication des réunions des chefs d’Etat et de gouvernement alors qu’il n’existe
pas véritablement d’enjeu politique capital, il est apparu nécessaire de réduire ces rencontres. C’est
pourquoi en 1986, 1’ Acte unique européen consacra la limitation de ces réunions a deux par an, ce qui

730

fut ensuite confirmé par 1’article 4 UE, paragraphe 2 (ex-article D)"”" ». De cette fagon, fut entériné

« I’attachement des chefs de gouvernement a certains caractéres des conférences au sommet
traditionnelles : 1’enjeu politique, la haute importance des dossiers négociés™' ». Ainsi le Conseil
européen va-t il se réunir une fois par présidence, et des sessions extraordinaires pourront-elles &tre

organisées lorsque cela s’avérera nécessaire. De cette maniére la nature d’instance politique supréme

™ G. ISAAC, Droit communautaire général, précité, sp. p.80
72 Communiqué final de la Conférence de Paris des 9 et 10 décembre 1974, précité, point 2
30 Article 4 UE, paragraphe 2 (ex-article D) : « [...] Le Conseil européen se réunit au moins deux fois par an

[...]»
! B. TAULEGNE, Le Conseil européen, précité, sp. p. 233
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est-elle conservée au Conseil européen, dans la mesure ou ses réunions tout en étant régulieres sont

marginales et donc empreintes du dynamisme politique recherché.

367. D’autre part, le caractére politique du Conseil européen présume une certaine
souplesse dans son mode de fonctionnement. Dans ce contexte, et s’agissant de 1’établissement de
I’ordre du jour, celui-ci obéit a des régles moins strictes que celles prévues pour 1’ordre du jour du
Conseil des ministres. De cette facon une certaine liberté d’action est laissée aux chefs d’Etat et de
gouvernement. Ainsi la préparation de 1’ordre du jour sera-t elle I’objet de divers contacts entre la
présidence et les membres du Conseil européen. De plus, seront évoquées des questions
précédemment soulevées au cours de Conseils européens antérieurs, des propositions des chefs d’Etat
ou de gouvernement ainsi que des suggestions de la Commission, mais également des grandes

questions d’actualité.

368. Enfin, I’organisation de ces réunions des chefs d’Etat ou de gouvernement « laisse une
large place aux contacts et réunions informelles”», ce qui instaure une sorte de climat
« confidentiel » propice a I’échange de vues spontané. De cette maniére les membres du Conseil
européen parviennent en général a des accords politiques par la méthode du consensus, justement due

a la marge de manceuvre trés large laissée aux chefs d’Etat ou de gouvernement.
2.2. La présidence du Conseil européen, second indice de sa nature politique

369. Le Conseil européen n’a pas une présidence propre, car celle-ci est partagée avec le
Conseil des ministres de I’Union européenne. Ainsi le Conseil européen sera-t-il présidé par rotation
semestrielle. Toutefois, cela n’empéche pas que « le président du Conseil européen qui n’a rien d’un
chef de gouvernement au sens national du terme’’ » puisse jouer un role important au sein du Conseil
européen. Ainsi, comme le précise le communiqué final du Sommet de Paris la présidence exerce « la
fonction de porte-parole des Neufs et se fait leur interpréte sur le plan diplomatique. Elle veille a ce
que la concertation nécessaire ait toujours lieu en temps utile”** ». Mais ce role de porte-parole est
assez délicat, dans la mesure ou le président doit tenir compte des points de vues de tous les membres
du Conseil européen. Toutefois, « la désignation non contestée d’un porte-parole accorde de la
crédibilité aux interventions communautaires et une autorité méme relative a I’intérieur et a 1’extérieur

de la Communauté’™ ».

32 J P. JACQUE, Le Conseil, précité, sp. p.186
33 C. BLUMANN, Le Conseil européen, RTDE 1976, sp. p.15
3% Communiqué final de la Conférence de Paris des 9 et 10 décembre 1974, précité, point 4

35 B. TAULEGNE, Le Conseil européen, précité, sp. p. 237
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370. Par ailleurs, la présidence est en charge de I’impulsion politique qui est a donner a
I’Union européenne. Dans cette perspective, le président devra dynamiser les questions touchant au
développement de la construction européenne et les questions relatives aux politiques
communautaires. De plus, il incombera au président du Conseil européen de mener les divers dossiers
étudiés jusqu’a une solution issue d’un consensus politique entre chaque chef d’Etat ou de

gouvernement, et la présidence devra « assumer la responsabilité du compromis’>® ».

Néanmoins, il ne s’agit ici que de pou