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Chers Collegues,

La Commission Institutionnelle vient de décider d’exa-
miner dans la deuxiéme moitié de I'année, le probleme
des suites que le Parlement devra donner a sa propo-
sition de Traité instituant 'Union européenne. En effet,
la mise en place de I'Union sera un bond en avant
dans la construction européenne, mais ce bond devra
avoir lieu sans rupture de la continuité juridique avec
ce qui existe aujourd’hui et avec les procédures de
ratification dans le droit international et dans nos pays.

Nous avons pensé de rendre un service a vous tous
qui devrez vous pencher sur ce probléme dans les
mois a venir, en demandant a d’éminents juristes une
analyse des problémes de la ratification du Traité et
des rapports entre I'Union et les Communautés actuel-
les. Nous les remercions pour leur précieuse contribu-
tion a notre travail et nous leur donnons la parole.
Altiero Spinelli
Felice Ippolito

Le Traité d’Union Européenne: Légitimité juridique et institutionnelle

Nicola Catalano, ancien membre de la Cour des Communautés

Le probleme a 'examen présente des aspects particu-
liers en ce qu'il n'existe pas — et qu'il ne pourrait
exister — de précédent en la matiere. Toutefois, les

instruments internationaux et les précédents — fus-
sent-ils d’'un autre ordre — dont on pourrait s’inspirer
pour rechercher une solution correcte au probleme
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complexe qui se pose, ne manquent pas.

Pour la clarté de I'exposé, le présent avis sera divisé
en trois volets essentiels:

a) l'aptitude et la Iégitimité de la procédure prévue,

b) les conséquences de la réception totale ou partielle
du texte du Traité par les parlements nationaux,

c) les moyens propres a éviter tout manquement a
I'égard des Etats dont les parlements n’auraient pas
reconnu le nouveau texte.

L’apitude et la légitimité de la procédure prévue

Le texte que I'Assemblée parlementaire des Commu-
nautés européennes est occupée a élaborer entend
créer une Union européenne qui est formée d’un
groupe d'institutions et a laquelle sont transférés des
pouvoirs déterminés.

Méme si les dispositions actuelles des Traités insti-
tuant les Communautés européennes seront reprises,
réaffrmées ou rappelées en grande partie dans le
nouveau texte, et méme si, en un certain sens, le texte
a élaborer représente I'évolution normale et prévue
des instances créées par les Traités instituant les
Communautés, il ne semble pas que 'on puisse affir-
mer que le nouveau texte ne fait que modifier ou com-
pléter les traités préexistants.

La composition des nouvelles institutions, leurs crité-
res de création ainsi que les pouvoirs qui leur sont
conférés, sont différents de ce qui avait été prévu pour
les institutions des Communautés européennes. Le
nouvel instrument vise donc a créer un organisme
nouveau par rapport aux Communautés européennes
telles gu’elles existent actuellement. Le nouvel ordre
juridique se superpose aux institutions existantes et
partant, apporte des modifications aux ordres précé-
dents, mais il constitue par sa nature un organisme
nouveau par rapport a elles.

Aussi, méme si les Traités CECA, et CEEA (article 85
CECA, 236 CEE et 203 CEEA) prévoient des procédu-
res appropriées pour la modification de ces Traités,
celles-ci ne semblent pas applicables en I'espéce dés
lors que le nouvel instrument ne se bornera pas a
modifier les ordres juridiques existants et tendra a en
créer un nouveau qui se superposera a eux.

Du reste, comme je peux personnellement témoigner,
lorsque la Convention relative aux institutions commu-
nes a été élaborée, signée et ratifiée en méme temps
que les Traités de Rome, nul n’a soulevé d’'objection a
I'égard de la procédure adoptée, malgré que la procé-

CECA n’ait pas été suivie pour ﬁ’adoption de la con
vention, laquelle modifiait pourtant des parties essen
tielles dudit traité. En vérité, la création méme d'’institu-
tions communes a la Communauté préexistante et a
celle instituée par les nouveaux traités rendait inappli-
cable par la force des choses la procédure prévue
pour la modification d’'un seul traité, méme s'il s’ensui-

dure prévue per l'article 92 paragraphe 2 du Traitéglg

vait une modification substantielle de la structure du

traité préexistant.

Le méme cas, d’autre part, s'est vérifié plus récem-
ment, a I'époque de la fusion des exécutifs. Pour des
motifs identiques, les dispositions des articles 92 CE-
CA, 236 CEE et 204 CEEA ne pouvaient étre applica-
bles. (La ratio est donc analogue en ce qui concerne le
probleme a I'examen puisque I'entrée en vigueur du
nouvel instrument entrainerait en pratique la fusion
des trois Communautés).

Il s'agit donc d'élaborer un nouvel instrument sans
tenir compte de l'existence des procédures prévues
aux articles 95 CECA, 236 CEE et 203 CEEA pour la
modification des Traités instituant les Communautés.

L’actuel projet d’Union prend naissance a lintérieur
des Communautés, c’est-a-dire dans un ordre juridi-
que — l'ordre juridique communautaire — séparé et
distinct de celui des Etats membres, un ordre juridique
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dont les Etats et les Institutions communataires, mais
aussi les citoyens européens, sont les sujets pri-
maires.

La procédure par laquelle peut s’instituer I'Union doit
en tenir compte si elle se veut inattaquable sur les
plans juridique et institutionnel. Etant un instrument in-
ternational, I'acte a élaborer doit respecter le droit
international des traités tel qu’il est codifié par la Con-
vention de Vienne du 23 mai 1969. Mais les citoyens
et partant, I'Assemblée parlementaire des Communau-
tés européennes ‘qui en est I'organe représentatif, ne
sauraient pas ne pas étre associés a [|'élaboration
dudit acte. Toute solution qui ne tiendrait pas compte
de cette double exigence serait illégitime, car elle por-
terait atteinte ou aux droits des traités, ou aux droits
des citoyens reconnus dans la logique juridique que
I'on a voulu introduire en créant les ordres communau-
taires.

La Convention de Vienne réglemente la validité des
traités congus comme des accords internationaux,
conclus par écrit entre Etats, régis par le droit interna-
tional, et constitués par un instrument unique ou par
deux ou plusieurs instruments connexes, quelle qu’'en
soit la dénomination particuliere (article 2 lettre a).

Il faut, aux termes de la convention, que soit exprimé
le consentement des Elats signataires sur le texte.
Toute Etat est habilité a conclure des traités (article 6),
et le consentement d'un Etat a s’obliger par un traité
peut étre exprimé par une signature, par I'échange
d’'instruments constitutifs du traité, par /a ratification,
l'acceptation, I'approbation ou l'adhésion, ou par tout
autre moyen convenu (article 11).

La convention ne prévoit aucune disposition sur I'éla-
boration du texte du traité. Il s’ensuit que le traité —
quel gu’'en soit 'auteur matériel — se trouve valable-
ment créé dés l'instant qu'il est accepté par les orga-
nes d'un Etat habilités a cet effet (par exemple par
voie de ratification ou éventuellement par tout autre
moyen convenu), et que I'Etat qui a ainsi exprimé sa

volonté est valablement lié par ses dispositions.

Il convient dés lors d’établir quel est le sujet le mieux a
méme de procéder a la rédaction du texte du Traité. Il
a été dit que I'Union, tout en constituant un nouvel
ordre juridique par rapport a la Communauté, prend
naissance a l'intérieur de 'espace communautaire, qui
est régi par un ordre juridique dont les citoyens sont
les sujets primaires. Dés lors, s'il est vrai que les dis-
positions relatives au droit des traités prescrivent aux
Etats d’exprimer dans les formes appropriées leur con-
sentement sur le texte du Traité, il reste que les
citoyens doivent avoir voix au chapitre lors de la rédac-
tion dudit Traité. Il ne semble dés lors pas que l'on
puisse soutenir que I'organe délégué a la rédaction du
texte doive nécessairement étre une conférence diplo-
matique. En effet, aucune disposition internationale ne
prévoit 'obligation que les traités soient rédigés par
des conférences intergouvernementales, cependant
que la logique méme du processus d’intégration euro-
péenne semble s’'opposer a ce que la loi fondamentale
de I'Union en cours de création soit établie par un
organe ou selon une procédure qui ne permettrait pas
la participation — f(t-elle indirecte — des citoyens par
le truchement de leurs représentants, au processus de
création de l'acte. Le processus qui s'est engagé par
la création des Communautés tend en effet a étendre
au niveau superétatique le principe-de la participation
des citoyens aux décisions de gouvernement, principe
qui s’est affirmé en Europe par une histoire multisécu-
laire, consacrée par les conquétes de la «Glorieuse
révolution» du 17éme siécle en Angleterre, et par les

«Principes» de 1789 en France. A moins que I'on ne.

remette en cause ces principes, l'institution appropriée
pour rédiger le texte du Traité instituant I'Union ne
peut, semble-t-il, qu’étre la seule institution euro-
péenne investie d'un mandat populaire, en ce qu'elle
est élue au suffrage universel direct par les citoyens
des Etats mémes qui devront accepter le Traité, a
savoir I'Assemblée parlementaire des Communautés
européennes.
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La procédure la plus correcte aux plans juridique et
institutionnel pour parvenir a la création du Traité insti-
tuant I'Union européenne doit donc, semble-t-il, com-
porter I'élaboration du texte par 'Assemblée parlemen-
taire des Communautés européennes, et son accepta-
tion par les Etats membres par la ratification ou par
tout autre moyen convenu aux termes de l'article 11 de
la Convention de Vienne.

Les conséquences de la réception du texte du
Traité

La question de la légitimité et de I'efficacité du nou-
veau Traité de I'Union pourrait se poser dés lors que
celui-ci ne serait pas accepté par tous les Etats mem-
bres des la Communauté actuelle. Dans le cas ou tous
les Etats membres de Communautés actuelles signe-
raient le nouveau traité de I'Union, aucun probléme ne
se poserait puisque le Traité d’Union régit également
les matiéres qui font actuellement I'objet des traités
instituant les Communautés européennes. En vertu de
l'article 59 de la Convention de Vienne, un traité est
éteint dés lors que toutes ses parties contractantes
signent un nouveau traité ayant méme objet.

Dans le cas ou seuls certains Etats membres accepte-
raient le Traité instituant I'Union, ledit Traité acquerrait
pour les Etats signataires une validité et une efficacité
absolues. Il s’agit en effet, comme on I'a dit, d’un traité
nouveau par rapport au Traité instituant les Commu-
nautés. Des lors, comme tout traité, il acquiert sa vali-
dité et son efficacité dés l'instant qu’il est accepté par
deux parties contractantes au moins. Dans le cas d'es-
péce, aucun probléme ne se poserait non plus en ce
qui concerne la validité du nouveau Traité au regard
des parties qui I'auraient reconnu. En revanche, on
pourrait s’interroger sur la légitimité du comportement
des Etats signataires du Traité d’Union compte tenu
des engagements des contractants envers les Etats
qui n’auraient pas adhéré a ladite Union sans pour
autant dénoncer leur participation aux Communautés.

On pourrait en effet prétendre que les premiers
auraient manqué a leurs devoirs envers les Etats non
contractants parce qu’en adhérant a la Communauté,
ils auraient souscrit a I'obligation de respecter I'ordre
communautaire, et pris un tel engagement a I'égard de
tous les autres contractants.

L’hypothése qui vient d’'étre exposée ne semble au
demeurant pas fondée. En effet, les obligations des
Etats signataires des traités découlent des dispositions
d’ensemble prévues par les actes signés a la lumiére
de I'objet et de 'objectif des instruments, qui apparais-
sent notamment dans les préambules (article 31 de la
Convention de Vienne).

Comme le précise par exemple le préambule du Traité
CEE, les Etats signataires des traités instituant les
Communautés sont «determinés a établir les fonde-
ments d’'une union, sans cesse plus étroite entre les
peuples européens».

Parce qu'ils se disaient «convaincus que la contribu-
tion qu'une Europe organisée et vivante peut apporter
a la civilisation est indispensable au maintien des rela-
tions pacifiques», ainsi que le précise le préambule du
Traité CECA, les fondateurs des Communautés
actuelles s’étaient proposés de donner corps, par la
création des Communautés elles-mémes, a un état
transitoire afin de mettre en oeuvre les conditions éco-
nomiques et sociales propres a permettre une intégra-
tion européenne sans cesse plus étroite. On peut dés
lors tenir pour légitime un comportement tendant a
atteindre cet objectif.

Il s’ensuit que si la nouvelle Union est jugée souhaita-
ble, voire indispensable, pour atteindre les objectifs
précités, parce que les Communautés actuelles, par
les limites qui leur sont inhérentes, ne peuvent plus
jouer ce réle, le comportement des Etats qui I'ont
créée est dés lors parfaitement Iégitime parce qu'il est
I'expression de la mise en oeuvre de I'obligation origi-
naire a laquelle ils ont souscrite et qu’ils ont acceptée.
Dans cet ordre d'idées, on pourrait méme douter du



