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Chers Colldgues,

La Commission lnstitutionnelle vient de d6cider d'exa-
miner dans la deuxidme moiti6 de l'ann6e, le probldme
des suites que le Parlement devra donner d sa propo-
sition de Trait6 instituant I'Union europ6enne. En efiet,
la mise en place de l'Union sera un bond en avant
dans la construction europ6enne, mais ce bond devra
avoir lieu sans rupture de la continuit6 juridique avec
ce qui existe aujourd'hui et avec les proc6dures de
ratification dans le droit international et dans nos pays.

Nous avons pens6 de rendre un service d vous tous
qui devrez vous pencher sur ce probldrhe dans les
mois i venir, en demandant i d'6minents juristes une
analyse des probldmes de la ratification du Trait6 et
des rapports entre I'Union et les Communaut6s actuel-
les. Nous les remercions pour leur pr6cieuse contribu-
tion d notre travail et nous leur donnons la parole.

Altiero SPinelli
Felice lppolito

Le Trait6 d'Union Europ6enne: L6gitimit6 juridique et institutionnelle

Nlcola Catalano, anclen membre de la Cour des Communaut6s

Le probldme d l'examen pr6sente des aspects particu- instruments internationaux et les pr6c6dents - fus-
liers en ce qu'il n'existe pas - et qu'il ne pourrait sent-ils d'un autre ordre - dont on pourrait s'inspirer
exister - de'pr6c6dent eh la matidre. Toutefbis, les pour rechercher une solution correbte au probl'dme
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complexe qui se pose, ne manquent pas.

Pour la clart6 de l'expos6, le pr6sent avis sera divis6
en trois volets essentiels:

a) I'aptitude et la l6gitimit6 de la proc6dure pr6vue,

b) les cons6quences de la r6ception totale ou partielle
du texte du Trait6 par les parlements nationaux,

c) les moyens propres d 6viter tout manquement d
I'6gard des Etats dont les parlements n'auraient pas
reconnu le nouveau texte.

L'apitude et la l6gitimit6 de la proc6dure pr6vue

Le texte que I'Assembl6e parlementaire des Commu-
naut6s europ6ennes est occup6e i 6laborer entend
cr6er une Union europeenne qui est form6e d'un
groupe d'institutions et A laquelle sont transf6r6s des
pouvoirs d6termin6s.

MOme si les dispositions actuelles des Trait6s insti-
tuant les Communaut6s europ6ennes seront reprises,
r6affirm6es ou rappel6es en grande partie dans le
nouveau telrte, et m6me si, en un certain sens, le texte
i 6laborer repr6sente l'6volution normale et pr6vue
des instances cr66es par les Trait6s instituant les
Communaut6s, il ne semble pas que I'on puisse affir-
mer que le nouveau texte ne fait que modifier ou com-
pl6ter les trait6s pr6existants.

La composition des nouvelles institutions, leurs critd-
res de cr6ation ainsi que les pouvoirs qui leur sont
conf6r6s, sont ditf6rents de ce qui avait 6t6 pr6vu pour
les institutions des Communaut6s europ6ennes. Le
nouvel instrument vise donc i cr6er un organisme
nouveau par rapport aux Communaut6s europ6ennes
telles qu'elles existent actuellement. Le nouvel ordre
juridique se superpose aux institutions existantes et
partant, apporte des modifications aux ordres pr6c6-
dents, mais il constitue par sa nature un organisme
nouveau par rapport ir elles.

Aussi, m6me si les Trait6s CECA, et CEEA (article 85
CECA, 236 CEE et 203 CEEA) pr6voient des proc6du-
res appropri6es pour la modification de ces Trait6s,
celles-ci ne semblent pas applicables en I'espdce dds I

lors que le nouvel instrument ne se bornera pas i
modifier les ordres juridiques existants et tendra d en l

cr6er un nouveau qui se superposera i eux.

Du reste, comme je peux personnellement t6moigner,
lorsque la Convention relative aux institutions commu-
nes a 6t6 6labor6e, sign6e et ratifi6e en mOme temps
que les Trait6s de Rome, nul n'a soulev6 d'objectign ir
l'6gard de la proc6dure adopt6e, malgr6 que la proc6-
dure pr6vue per l'article 92 paragraphe 2 du Trait6i.,
CECA n'ait pas 6t6 suivie pour f,'adoption de la con{O
vention, laquelle modifiait pourtant des parties essenJ
tielles dudit trait6. En v6rit6, la cr6ation m6me d'institu-
tions communes d la Communaut6 pr6existante et i
celle institu6e par les nouveaux trait6s rendait inappli-
cable par la force des choses la proc6dure pr6vue
pour la modification d'un seultrait6, m6me s'ils'ensui-
vait une modification substantielle de la structure du.
trait6 pr6existant.

Le mOme cas, d'autre part, s'est v6rifi6 plus r6cem-
ment, d l'6poque de la fusion des ex6cutifs. Pour des
motifs identiques, les dispositions des articles 92 CE-
CA, 236 CEE et 2O4 CEEA ne pouvaient 6tre applica-
bles. (La ratio est donc analogue en ce qui concerne le
probldme d l'examen puisque l'entr6e en vigueur du
nouvel instrument entrainerait en pratique la fusion
des trois Communaut6s).

ll s'agit donc d'6laborer un nouvel instrument sans
tenir compte de I'existence des proc6dures pr6vues
aux articles 95 CECA, 236 CEE et 203 CEEA pour la I
modification des Trait6s instituant les Communaut6s. I

L'actuel projet d'Union prend naissance d l'int6rieur
des Communaut6s, c'est-i-dire dans un ordre juridi-
que - l'ordre juridique communautaire - s6par6 et
distinct de celui des Etats membres, un ordre juridique



dont les Etats et les lnstitutions communataires, mais
aussi les citoyens europ6ens, sont les sujets pri-
maires.

La proc6dure par laquelle peut s'instituer l'Union doit
en tenir compte si elle se veut inattaquable sur les
plans juridique et institutionnel. Etant un instrument in-
ternational, I'acte i 6laborer doit respecter le droit
international des trait6s tel qu'il est codili6 par la Con-
vention de Vienne du 23 mai 1969. Mais les citoyens
et partant, I'Assembl6e parlementaire des Communau-
t6s europ6ennes qui en est l'organe repr6sentatif, ne
sauraient pas ne pas 6tre associ6s d l'6laboration
dudit acte. Toute solution qui ne tiendrait pas compte
de cette double exigence serait ill6gitime, car elle por-
terait atteinte ou aux droits des trait6s, ou aux droits
des citoyens reconnus dans la logique juridique que
'l'on a voulu introduire en cr6ant les ordres communau-
taires.
La Convention de Vienne rdglemente la validit6 des
trait6s congus comme des accords internationaux,
conclus par 6crit entre Etats, r6gis par le droit interna-
tional, et constitu6s par un instrument unique ou par
deux ou plusieurs instruments connexes, quelle qu'en
soit la d6nomination particulidre (article 2 lettre a).

ll faut, aux termes de la convention, que soit exprim6
le consentement des Etats signalafes sur le texte.
Toute Etat est habilit6 i conclure des trait6s (article 6),
el le consentement d'un Etat i s'obliger par un trait6
peut 6tre exprim6 par une signature, par l'6change
d'instruments constitutifs du trait6, par la ratification,
lhcceptation, l'approbation ou l'adhdsion, ou par tout
autre moyen convenu (article 11).

La convention ne pr6voit aucune disposition sur l'6la-
boration du texte du trait6. ll s'ensuit que le trait6 -quel qu'en soit I'auteur mat6riel - se trouve valable-
ment cr66 dds l'instant qu'il est accept6 par les orga-
nes d'un Etat habilit6s d cet etfet (par exemple par
voie de ratification ou 6ventuellement par tout autre
moyen convenul, et que I'Etat qui a ainsi exprim6 sa

volont6 est valablement li6 par ses dispositions.

ll convient dds lors d'6tablir quel est le sujet le mieux A
m6me de proc6der i la r6daction du texte du Trait6. ll
a 6t6 dit que l'Union, tout en constituant un nouvel
ordre juridique par rapport d la Communaut6, prend
naissance i I'int6rieur de I'espace communautaire, qui
est r6gi par un ordre juridique dont les citoyens sont
les sujets primaires. Dds lors, s'il est vrai que les dis-
positions relatives au droit des trait6s prescrivent aux
Etats d'exprimer dans les formes appropri6es leur con-
sentement sur le texte du Trait6, il reste que les
citoyens doivent avoir voix au chapitre lors de la r6dac-
tion dudit Trait6. ll ne semble dds lors pas que I'on
puisse soutenir que I'organe d6legu6 d la r6daction du
texte doive n6cessairement 6tre une conf6rence diplo-
matique. En etfet, aucune disposition internationale ne
pr6voit l'obligation que les trait6s soient r6dig6s par
des conf6rences intergouvernementales, cependant
que la logique m6me du processus d'int6gration euro-
p6enne semble s'opposer i ce que la loifondamentale
de l'Union en cours de cr6ation soit 6tablie par un
organe ou selon une proc6dure qui ne permettrait pas
la participation - f0t-elle indirecte - des citoyens par
le truchement de leurs repr6sentants, au processus de
cr6ation de l'acte. Le processus qui s'est engag6 par
la cr6ation des Communaut6s tend en effet d 6tendre
au niveau super6tatique le principe-de la participation
des citoyens aux d6cisions de gouvernement, principe
qui s'est affirm6 en Europe par une histoire multis6cu-
laire, consacr6e par les conqu6tes de la "Glorieuse
r6volution" du 17dme sidcle en Angleterre, et par les
oPrincipes" de 1789 en France. A moins que I'on ne
remette en cause ces principes, I'institution appropri6e
pour r6diger le texte du Trait6 instituant I'Union ne
peut, semble-t-il, qu'6tre la seule institution euro-
p6enne investie d'un mandat populaire, en ce qu'elle
est 6lue au sutfrage universel direct par les citoyens
des Etats mOmes qui devront accepter le Trait6, d
savoir I'Assembl6e parlementaire des Communaut6s
europ6ennes.



La proc6dure la plus correcte aux plans juridique et
institutionnel pour parvenir i la cr6ation du Trait6 insti-
tuant I'Union europ6enne doit donc, semble-t-il, com-
porter l'6laboration du texte par I'Assembl6e parlemen-
taire des Communaut6s europ6ennes, et son accepta-
tion par les Etats membres par la ratification ou par
tout autre moyen convenu aux termes de I'article 11 de
la Convention de Vienne

Les cons6quences de la r6ception du texte du
Tralt6

La question de la l6gitimit6 et de l'etficacit6 du nou-
veau Trait6 de I'Union pourrait se poser dds lors que
celui-ci ne serait pas accept6 par tous les Etats mem-
bres des la Communaut6 actuelle. Dans le cas o0 tous
les Etats membres de Communaut6s actuelles signe-
raient le nouveau trait6 de l'Union, aucun probldme ne
se poserait puisque le Trait6 d'Union r6gil 5galement
les matidres qui font actuellement l'objet des trait6s
instituant les Communaut6s europ6ennes. En vertu de
l'article 59 de la Convention de Vienne, un trait6 est
6teint dds lors que toutes ses parties contractantes
signent un nouveau trait6 ayant m6me objet.

Dans le cas oir seuls certains Etats membres accepte-
raient le Trait6 instituant l'Union, ledit Trait6 acquerrait
pour les Etats signataires une validit6 et une efficacit6
absolues. ll s'agit en etfet, comme on l'a dit, d'un trait6
nouveau par rapport au Trait6 instituant les Commu-
naut6s. Dds lors, comme tout trait6, il acquiert sa vali-
dit6 et son etficacit6 dds I'instant qu'il est accept6 par
deux parties contractantes au moins. Dans le cas d'es-
pdce, aucun probldme ne se poserait non plus en ce
qui concerne la validitd du nouveau Trait6 au regard
des parties qui l'auraient reconnu. En revanche, on
pourrait s'interroger sur la legitimit6 du comportement
des Etats signataires du Trait6 d'Union compte tenu
des engagements des contractants envers les Etats
qui n'auraient pas adh6r6 i ladite Union sans pour
autant d6noncer leur participation aux Communaut6s.

On pourrait en etfet pr6tendre que les premiers
auraient manqu6 i leurs devoirs envers les Etats non
contractants parce qu'en adh6rant d la Communaut6,
ils auraient souscrit i l'obligation de respecter I'ordre
communautaire, et pris un telengagement i l'6gard de
tous les autres contractants.

L'hypothdse qui vient d'6tre expos6e ne semble au
demeurant pas fond6e. En effet, les obligations des
Etats signataires des trait6s d6coulent des dispositions
d'ensemble pr6vues par les actes signes i la lumidre
de I'objet et de I'objectif des instruments, qui apparais-
sent notamment dans les pr6ambules (article 31 de la
Convention de Vienne).

Comme le pr6cise par exemple le pr6ambule du Trait6
CEE, les Etats signataires des trait6s instituant les
Communaut6s sont "determin6s i 6tablir les fonde-
ments d'une union, sans cesse plus 6troite entre les
peuples europ6ens".
Parce qu'ils se disaient (convaincus que la contribu-
tion qu'une Europe organis6e et vivante peut apporter
d la civilisation est indispensable au maintien des rela-
tions pacifiqgss", ainsi que le pr6cise le pr6ambule du
Trait6 CECA, les fondateurs des Communaut6s
actuelles s'6taient propos6s de donner corps, par la
cr6ation des Communaut6s elles-m6mes, i un 6tat
transitoire afin de mettre en oeuvre les conditions 6co-
nomiques et sociales propres d permettre une int6gra-
tion europ6enne sans cesse plus 6troite. On peut dds
lors tenir pour l6gitime un comportement tendant A
atteindre cet objectif.

ll s'ensuit que si la nouvelle Union est jug6e souhaita-
ble, voire indispensable, pour atteindre les objectifs
pr6cit6s, parce que les Communaut6s actuelles, par
les limites qui leur sont inh6rentes, ne peuvent plus
jouer ce r6le, le comportement des Etats qui I'ont
cr66e est dds lors parfaitement l6gitime parce qu'il est
l'expression de la mise en oeuvre de l'obligation origi-
naire d laquelle ils ont souscrite et qu'ils ont accept6e.
Dans cet ordre d'id6es, on pourrait m6me douter du



bon accomplissement de l'obligation pr6cit6e par les
Etats qui n'accepteraient pas le nouveau Trait6
d'Union parce que, par leur comportement, ils ten-
draient d emp6cher l'accomplissement de l'objectif
qu'ils s'6taient engag6s d poursuivre.

ll ne semble pas que l'on puisse fondamentalement
douter de I'opportunit6 de la cr6ation de l'Union en vue
de la r6alisation des objectifs poursuivis par les Etats
membres par leur adh6sion i la Communaut6, les sec'
teurs qui reldvent actuellement de la comp6tence com-
munautaire ne paraissant en etfet pas suffisants pour
atteindre ces objectifs.

Dans la phase actuelle d'instabilit6 politique internatio-
nale, I'on ne voit gudre comment une union 6conomi-
que pourrait sulivre sans d6fendre ses int6r6ts l6giti-
mes sur le march6 mondial par le biais d'une politique
ext6rieure organis6e, et sans assurer etficacement sa
s6curit6.

En p6riode d'instabilit6 mon6taire, on ne voit gudre
comment un march6 commun pourrait r6sister long-
temps sans attribuer i des institutions communes les
pouvoirs qui s'imposent en matidre de politique mon6-
taire. D'autre part, pour permettre I'exercice de ces
missions nouvelles, I'actuel cadre institutionnel ne pa-
rait pas suffisant s'il n'est r6form6 en profondeur. Un
trait6 qui tend ir transf6rer ces nouvelles comp6tences
aux institutions communes et pr6voit de les rOformer
pour mieux les adapter i l'exercice de ces tAches nou'
velles, parait non seulement opportun, mais indispen-
sable pour sauvegarder le processus d'int6gration qui
s'est engag6 par la mise en oeuvre des trait6s insti-
tuant les Communaut6s.

Les fioyens propres i eviter des 6ventuels
manquements

Reste le probldme des rapports de I'Union avec les
Etats membres des Communaut6s qui n'ont pas sous-
crit ir I'Union. L'Union constituant un ordre iuridique
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nouveau et ditf6rent par rapport d l'ordre juridique
communautaire, on pourrait imaginer en th6orie que
les Communaut6s survivent en tant qu'ordre juridique
autonome ir c6t6 de I'Union, tout comme la naissance
des Communaut6s europ6ennes n'a pas emp6ch6 que
survive le Conseil de l'Europe. ll ne faut cependant
pas n6gliger les obstacles qui pourraient se dresser
devant une telle solution dds lors que la matidre com-
munautaire est incorpor6e dans les comp6tences de
l'Union, qui les administre par ses propres institutions
qui sont dot6es de pouvoirs ditf6rents m6me si elles
conservent la d6nomination ant6rieure.

On pourrait songer d doubler les institutions: d'une part
les institutions de I'Union, d'autre part les institutions
communautaires. Une telle solution parait franchement
fort lourde et fort malais6e i mettre en oeuvre.

Pour r6soudre ce probldme d6licat, il serait, semble-t-
il, souhaitable que I'on otfre aux Etats de la Commu-
naut6 qui n'ont pas adh6r6 i l'Union, une forme d'as-
sociation propre d r6soudre en toute 6quit6 les probld-
mes 6conomiques que poseraient les cons6quences
de leur choix. Utilis6e comme il convient, elle pourrait
permettre de convaincre les Etats membres qui ne font
pas partie de l'Union d'y adh6rer.

ll conviendrait dds lors de r6soudre le probldme par
des dispositions appropri6es qui seraient pr6vues
dans I'instrument a 6laborer et pourraient par ailleurs
6tre politiquement opportunes pour convaincre les
sceptiques d'adh6rer i l'Union, en balayant les crain-
tes que pourrait susciter l'incertitude des rapports avec
les Etats qui n'y adh6reraient pas.

ll va de soi que I'acceptation de l'acte d'union par cer-
tains Etats membres de la Communaut6 - et non par
tous - est un simple hypothdse. Toute coniecture en
la matidre serait d6pass6e par une adh6sion d part
entidre de tous les Etats membres, objectif qui doit,
6videmment, 6tre consid6r6 comme un 6vdnement
souhaitable. Les hypothdses formul6es le sont donc d
titre de pure pr6caution, et visent d 6tablir que le non-



consentement d'un Etat ne saurait emp6cher I'ex6cu-
tion de la volont6 de plusieurs ou y faire obstacle dds
lors que les fondements juridiques sont solides.

Si, en droit, rl suffirait que I'instrument soit reconnu par
deux Etats seulement pour qu'il soit valable et etficace
entre eux" I'on ne saurait atfirmer qu'en l'espdce, une
trds faible participation i l'Union serait politiquement
opportune. En r6alit6, I'Union europ6enne ne peut
avoir le sens que l'on entend lui donner que si une
partie importante des citoyens de notre Europe y parti-
cipe.

ll conviendrait dds lors de pr6ciser dans le texte de
l'acte en gestation que celui-ci n'entrera en vigueur
que s'il est reconnu par un nombre d'Etats repr6sen-
tant une partie minimum de la population et du poten-
tiel 6conomique actuels de la Communaut6.

A cet etfet, on pourrait, semble-t-il, sugg6rer que l'ins-
trument pr6voie sa reconnaissance par un nombre
minimum d'Etats et en fonction de l'importance de cha-
cun de ces Etats en termes de population et de puis-
sance 6conomique. Les modalit6s de pond6ration de
la repr6sentativit6 de chacun des Etats, et de calculde
la repr6sentativit6 minimum n6cessaire pour I'entr6e
en vigueur du trait6 reldvent d'une arithm6tique 6cono-
mique et politique. A titre d'exemple, on peut imaginer
que chaque Etat membre soit dot6 d'un coetficient de
pond6ration inspir6 des critdres qui r6gissent le vote
pond6r6 actuellement pr6vu pour le Conseil de minis-
tres de la Communaut6, et que le trait6 entre en
vigueur lorsque la somme des'coetficients des Etats
ayant reconnu l'acte d6passerait un minimum fix6 par
le trait6 lui-m6me, minimum qui pourrait 6tre 6gal, ou
mieux peut-6tre, sup6rieur i la majorit6 simple.

Pour ce qui est de la m6thode selon laquelle les Etats
seraient appel6s i exprimer leur consentement et i
s'obliger par le texte redig6 par l'Assembl6e parlemen-
taire des Communaut6s europ6ennes, il y a lieu de
rappeler que I'article 11 de la Convention de Vienne
est extr6mement large en la matidre. Celui-ci pr6voit,

on l'a dit, que le consentement d'un Etat i s'obliger par
un trait6 peut 6tre exprim6 par tous les moyens con-
venus.

La ratification est I'un des moyens possibles. Les dis-
positions de la Convention pr6cit6e en pr6voient d'au-
tres, mais elles permettent de surcroit que tout traitd
puisse 6galement pr6voir des possibilit6s autres que
celles qui sont express6ment 6num6r6es dans la Con-
vention.

Pour faciliter l'acceptation par fous les Etats membres

- ou A tout le moins par le plus grand nombre possi-
ble d'entre eux - du texte qui sera aprouv6 par le
Parlement europ6en, il semble opportun que le texte
omette toute pr6cision ou condition relative aux proc6-
dures qui peuvent permettre son acceptation. En etfet,
les constitutions, les dispositions et les pratiques cons-
titutionnelles internes des ditf6rents Etats membres
des Communaut6s sont diff6rentes et qui plus est, les
conditions politiques internes de chacun d'entre eux
diffdrent 6galement. Ainsi, si I'interventioin du parle-
ment national peut sembler souhaitable dans tel Etat,
l'acceptation du trait6 pourrait 6tre facilit6e dans tel
autre par d'autres m6thodes plus praticables sur le
plan des institutions ou plus recommandables politi-
quement. En I'espdce, il semble des plus opportun de
laisser la plus grande libert6 de choix possible aux
organes constitutionnels internes des Etats.

Pour les motifs expos6s ci-dessus, il semble dds lors
souhaitable, en ce qui concerne la r6daction du texte,
de veiller d renoncer A mentionner dans le texte le
terme "trait6" ou le mot "ratification,,, non seulement
en raison de la prudence r6dactionnelle, qui s'impose,
mais aussi et surtout pour faciliter le r6sultat souhait6
par le libre jeu de systdmes constitutionnels nationaux
ditf6rents et non uniformes, et pour permettre d'adap-
ter plus ais6ment i ces systdmes le texte ?r adopter.
Une solution et une terminologie neutres semblent
donc pr6f6rables.

I
I



Le Trait6 d'Union europ6enne et les Trait6s Communautaires

Jean-Paul Jacqu6, Pr6eldent de I'Unlverslt6 de Strasbourg, Professeur i la Facult6 de Drolt et de Sclences polltlques

La pr6paration d'un Trait6 d'Union europ6enne par le
Parlement europ6en amdne indvitablement A s'interro-
ger sur les rapports entre ce nouvel instrument et les
trait6s communautaires. Dds lors que le Parlement a
d6cid6 d'int6grer I'acquis communautaire dans le Trai-
t6 d'Union, faut-il analyser celui-ci comme une modifi-
cation des trait6s existants auquel cas il conviendra de
respecter la proc6dure de r6vision pr6vue par l'article
236 du trait6, ce qui exigerait que la Commission ou
un Etat reprenne le projet du Parlement afin de le sou-
mettre au Conseil, puis d une conf6rence des repr6-
sentants des Etats membres?

Juridiquement, la question doit 6tre tranch6e le plus
rapidement possible afin d'6viter que la controverse ne
serve de pr6texte aux adversaires du changement
pour s'opposer au Trait6 d'Unjon en se pr6sentant
comme d6fenseurs des Communaut6s existantes et
en refusant d'engager le d6bat sur le fond.

Deux questions devraient avant tout retenir, dans ce
contexte, I'attention: I'applicabilit6 de la proc6dure de
r6vision 6tablie par I'article 236 du Trait6; la compatibi-
lit6 entre le nouveau Trait6 et les Trait6s communau-
taires.

L'applicablllt6 de I'article 236 du Trait6 CEE

En droit international, les Etats sont les maitres des
trait6s et l'accord de toutes les parties peut toujours
aboutir A la r6vision ou A I'extinction d'un trait6 ind6-
pendamment de la proc6dure de r6vision institu6e par
celui-ci. L'article 59 de la Convention de Vienne sur le
droit des trait6s, qui codifie le droit existant, indique
que I'extinction d'un trait6 peut r6sulter Ce la conclu-
sion entre toutes les parties d'un accord contraire.
Cette rdgle est-elle valable pour les organisations
internationales?

ItE

La pratique permet de conclure positivement. Un cer-
tain nombre d'lnstitutions sp6cialis6es des Nations
Unies ont 6t6 mises en place de cette manidre en
1945 sans que I'on utilise les proc6dures de r6vision
pr6vues dans les trait6s constitutifs des organisations
pr6existantes. Dans le cadre europ6en, I'OCDE fut
cr66e sur la base d'un protocole pr6voyant la dissolu-
tion de I'OECE dds l'entr6e en viguer de la convention
cr6ant I'OCDE. S'agissant des syst6mes f6d6raux,
rappelons que les Etats-Unis d'Am6rique ont 6t6 cons'
titu6s sans respecter la proc6dure de r6vision de l'acte
conf6d6ral. ll en est all6 de m6me lors de la r6daction
de la nouvelle Constitution helv6tique aprds le Sonder'
bund malgr6 les protestations de certaines puissances
europ6ennes.

La question de savoir s'il peut en aller ainsi en droit
communautaire est en apparence plus controvers6e.
Si la Communautd repose sur des transferts de souve-
rainet6 r6alis6s par les Etats membres, ces derniers
ne peuvent disposer des comp6tences ainsi transf6-
r6es que dans le cadre de la proc6dure communau-
taire de r6vision.

Cependant, une bonne partie de la doctrine ne partage
pas cet avis. Sans multiplier les citations, reprenons ce
qu'6crit le Professeur Bernhardt dans "Trente ans de
droit communautaire":

"Si, n6gligeant la proc6dure prescrite, les Etats mem-
bres prennent A l'unanimit6 par un trait6 formel des
dispositions qui compldtent les trait6s communautaires
et tiennent compte de situations nouvelles tout en
respectant les objectifs et les principes de base de la
Constitution, I'inobservation des rdgles de proc6dure
devrait susciter moins de r6serves" (p. 81, Perspecti-
ves europ6ennes, Commission des Communaut6s
europ6ennes).



Certes, le Professeur Bernhardt reste prudent. En fait,
le Trait6 CECA a 6td modifi6 par le trait6 de 1956 sur
la Sarre sans qu'aucune ditficult6 particulidre ne soit
6voqu6e. De la m6me fagon, la convention relative aux
institutions communes r6alise, sur certains points une
modification du Trait6 C.E.C.A. en dehors de toute
proc6dure de r6vision.

ll r6sulte de la pratique, et de la doctrine qui la forma-
lise, que I'accord unanime des Etats peut aboutir i une
r6vision des trait6s sans qu'il soit n6cessaire d'avoir
recours i la proc6dure de revision. Cependant, dans
toutes les hypothdses mentionn6es ci-dessus, les
Etats membres se situaient dans le cadre des trait6s
existants. A fortiori, s'il d6sirent sortir de ce cadre, la
proc6dure de r6vision pr6vue par l'article 236 ne peut
6tre applicable.

Nul ne songe d analyser le Trait6 C.E.E. comme une
r6vision du Trait6 C.E.C.A. et d reprocher aux Etats de
ne pas avoir suivi la proc6dure de r6vision C.E.C.A.
Lorsque les Etats membres se sont engag6s dans
l'6tude du Plan Fouchet, ils ne se sont pas souci6s de
se situer dans le cadre de la r6vision du trait6 C.E.E.
pas plus que le projet de Communaut6 Politique 6labo-
16 par l'Assembl6e ad hoc n'entrait dans le cadre de la
r6vision C.E.C.A. quelles que soient les cons6quences
qu'aurait pu avoir I'entr6e en vigueur de ces trait6s
pour les Communaut6s existantes. De la m6me
mani6re, le proiet Genscher-Colombo envisageait
dans sa r6daction initiale le conclusion i terme d'un
Trait6 d'Union sans faire aucune r6f6rence i la proc6-
dure de l'article 236.

Ainsi, tant dans la doctrine et dans les conceptions de
certains gouvernements, que dans la pratique, le pro-
grBs de l'Union ne passe pas obligatoirement par un
respect de la proc6dure de r6vision du Trait6 CEE.

La raison en est simple. Dans tous les cas, il s'est agi
de cr6er un ordre juridique nouveau distinct de l'ordre
pr6c6dent. Certes, cet ordre nouveau avait des inci-

dences sur l'ordre ancien. ll pouvait m6me en englober
certaines parties, mais il 6tait fondamentalement auto-
nome par rapport A celui-ci. La proc6dure de r6vision
trouve i s'appliquer lorsque I'on se situe dans le cadre
du systdme ancien que I'on envisage de r6former. Elle
ne joue plus lorsqu'il s'agit de constituer des institu-
tions dot6es de comp6tences nouvelles et poss6dant
une personnalit6 juridique diff6rente. L'OCDE n'est
plus I'OECE i laquelle elle succdde cependant. La
CEE est i l'6vidence juridiquement distincte de la
CECA. MOme si l'Union europ6enne tient compte de
l'acquis communautaire, elle constitue une 6tape nou-
velles. La proc6dure de r6vision est destin6e avant
tout ir prot6ger I'acquis contre les risques de r6gres-
sion. Or, ici la volont6 est de d6velopper cet acquis.
Aucune consid6ration particulidre ne milite en faveur
de I'emploi de l'article 236. En cr6ant l'Union, les Etats,
conform6ment au Trait6 CEE, mettent en place une
union plus 6troite des peuples europ6ens. Cette orga-
nisation nouvelle n'est pas la Communaut6. Elle est
mise en place librement par les Etats.

Tirons les cons6quences de cette constatation. Les
Etats membres peuvent d l'unanimit6 modifier les trai-
t6s existants sans respecter la proc6dure de r6vision
institu6e par ces derniers dds lors que les modifica-
tions retenues restent dans le cadre g6n6raltrac6s par
eux. S'il s'agit de mettre en place une nouvelle struc-
ture, le respect des formes requises pour la r6vision ne
s'impose plus, puisque par d6finition, il s'agit de mettre
en place un ordre juridique nouveau. Mais par li
m6me, l'unanimit6 des Etats membres des Commu-
naut6s existantes n'est plus n6cessaire, m6me si elle
reste souhaitable. On se situe dans une hypothdse
diff6rente, celle de la compatibilit6 entre I'Union et la
Communaut6.

La compatibilit6 entre I'Union et la Communaut6

Si l'Union est accept6e par tous les Etats membres
des Communaut6s, ceux-ci peuvent d6cider de mettre
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fin aux trait6s communautaires, l'acquis 6tant repris
conform6ment aux dispositions du trait6 d'Union. Par
contre, que se passet-il si certains Etats membres
d6cident de ne pas participer d la nouvelle structure?
A partir du moment oU I'on admet que le Trait6 d'Union
est un trait6 diff6rent du trait6 communautaire, rien
n'impose qu'il doive pour entrer en vigueur 6tre ratifi6
par tous les membres de la Communaut6. Le pro-
bldme qui se pose alors est celui de la compatibilit6 de
trait6s existant concurrement (l'article 30 de la Con-
vention de Vienne). Deux solutions doivent 6tre envi-
sag6es.

1) llest possible que tous les Etats membres ne d6ci-
dent pas de devenir partie au Trait6 d'Union, mais
qu'ils acceptent tous d'6teindre les trait6s communau-
taires. Telle est la pratique g6n6ralement suivie dans
le cas des organisations reconstitu6es aprds dissolu-
tion. Ainsi, tous les membres de I'OECE ont accept6
que l'organisation disparaisse dds I'entr6e en vigueur
de la Convention cr6ant I'OCDE alors qu'ils admet-
taient parfaitement que certains d'entre eux ne devien-
nent pas membres de la nouvelle organisation. Cepen-
dant, une telle solution fond6e sur des n6gociations
intergouvernementales est difficilement compatible
avec la d6marche suivie par le Parlement.

2) Dans ce cas, le risque existe que certains Etats
sans vouloir adh6rer au Trait6 d'Union n'en paralysent
l'entr6e en vigueur. Que faire, si l'on admet que le droit
communautaire n'interdit pas i certains Etats mem-
bres de cr6er entre eux une Union europ6enne plus
6troite dds lors qu'ils respectent, comme l'exige la
Convention de Vienne sur le droit des trait6s, les obli-
gations qu'ils ont contact6es d l'6gard des parties aux
trait6s communautaires qui ne deviendront pas mem-
bres de I'Union? Fautil maintenir simultan6ment en

vie I'Union et la Communaut6? Sur le plan th6orique,
cette solution est la plus satisfaisante, mais est-elle
praticable? Outre la d6doublement institutionnel co0-
teux qu'elle implique, elle place les non membres de
l'Union dans une position difficile. lls verront les mem-
bres de I'Union agir d'un commun accord au sein de la
Communaut6 et leur imposer leur solution en s'ap-
puyant 6ventuellement sur les techniques de votation
pr6vues par le trait6 CEE. Ne vaudrait-il pas mieux sur
le plan pratique, tout en pr6voyant que le Trait6
d'Union garantisse aux non membres le respect des
droits qu'ils tirent des trait6s communautaires, leur pro-
poser de n6gocier leurs rapports avec l'Union dans le
cadre d'un nouveau statut qui pourrait 6tre celui d'une
association d'un moddle i d6finir?

Cependant, pour que l'Union b6n6ficie dds I'origine
d'une l6gitimit6 suffisante, il convient que le nombre
d'Etats dont l'acceptation est n6cessaire i l'entr6e en
vigueur du Traitd soit important et qu'il s'agisse d'Etats
repr6sentant une population sutfisamment nombreuse.
On pourrait envisager une clause imposant par exem-
ple la participation de six Etats repr6sentant les 2/3 de
la population de l'actuelle Communaut6.

Conclusions

1) L'emploi de la proc6dure de r6vision de l'article 236
du Trait6 CEE ne nous parait pas n6cessaire.

2) Si le Trait6 d'Union est distinct du Trait6 CEE, il
peut entrer en vigueur sans que soit n6cessaire la rati-
fication de tous les membres de la Communaut6. ll
devra cependant contenir des dispositions de nature i
pr6server les droits des membres de la Comunaut6 qui
ne deviendront pas membres de l'Union.
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10 A la veille du vote ddfinitif en Commission lnstitu-
tionnelle et du ddbat en sdance pldnidre sur la pro-
position de rdsolution relative au contenu du projet
de Traitd sur l'Union europdenne, nous avons rete-
nu utile de publier la leftre que M. Altiero Spinellia
envoyde e MM. les Pr0sidents Thorn et Ferri, dans
laquelle il analyse les caractdristiques fondamenta-
les du projet.

Lettre a MM. Thorn et Ferri

Le travail que le Parlement europ6en a entrepris a 5
caract6 ri sti q u es f on d am e ntal es.

S'il les conserve d travers les d6bats et amendements
qui pr6cdderont le vote de f6vrier 1984, son projet sera
un acte politique fort, autour duquel il sera posible de
mener une action complexe, longue et clairement
orient6e, en commengant par la pr6sentation du projet
aux autorit6s nationales avec la requ6te de ratification
et par la campagne 6lectorale d'avril-mai 1984.

Si, au contraire, le projet sort edulcor6 des d6bats et
priv6 de ses caract6ristiques fondamentales, il ne sera
qu'une autre parmi les nombreuses propositions de
r6forme dont est parsem6 le chemin de la construction
europ6enne, et dont tous se sont d6sint6ress6s i par-
tir du jour-m6me oU elles ont 6t6 mises au point et
pr6sent6es.

La premidre caractdristique est celle de la d6limitation
d'un espace constitutionnel i l'int6rieur duquel le gra-
dualisme (qui est une n6cessit6 de toute politique
s6rieuse) est inscrit dans la Constitution de I'Union, ce
qui veut dire que les r6alisations d6pendront des m0is-
sements de la volont6 politique commune, d l'intdrieur
des institutions de l'Union, et non de la juxtaposition
successive et ponctuelle de volont6s politiques natio-
nales m0ries chacune ind6pendamment de l'autre, et

de I'action de Trait6s successifs entre les Etats mem-
bres.

Ce gradualisme s'exprime:

a) dans le secteur des comp6tences concurrentes, oir
I'Union a le droit d'agir - mais tant qu'elle n'intervient
pas, les Etats conservent leurs comp6tences;

b) dans le secteur des comp6tences potentielles qui
sont nationales mais ont vocation de devenir commu-
nes. Elles le deviennent en partie ou globalement lors-
que tous les gouvernements sont d'accord dans le
Conseil Europ6en pour op6rer de tels transferts;

c) dans le principe de subsidiarit6 qui 6tablit:

i) dans quels domaines I'Union a comp6tence concur-
rente ou potentielle;

ii) d quelles conditions la comp6tence concurrente ou
potentielle est exerc6e. Des majorit6s sp6ciales dans
les deux branches de l'autorit6 l6gislative sont n6ces-
saires pour constater que le principe de subsidiarit6
doit 6tre invoqu6 dans le domaine des comp6tences
concurrentes. L'unanimit6 est n6cessaire dans le Con-
seil Europ6en dans le cas des comp6tences potentiel-
les. En tout cas le recours en justice contre d'6ven-
tuels abus du principe subsidiarit6 est garanti.

Si le Parlement europ6en n'adoptait pas une telle
structure dot6e de garanties suffisantes, I'alternative
sera une concession hargneuse de pouvoirs insutfi-
sants aux lnstitutions communes et le maintien des
pouvoirs inter-gouvernementaux actuels excessifs et
paralysants.

La deuxidme caractdristique du projet est que les lnsti-
tutions politiques - Commission, Parlement europ6en
et Conseil de I'Union - sont rendues plus etficaces et
plus politiques. J'attire votre attention sur deux points:

a) I'organisation et la composition de la Commission
peut 6tre modifi6e par loi organique. ll n'est possible
d'ins6rer cette modification dans le Trait6 lui-m6me,



iffirrr
mais la Commission telle qu'elle est aujourd'hui est
mal organis6e et mal compos6e. Par un travail l6gisla-
tif appropri6, il faudra chercher les meilleures formules.

b) le Cons eil de l'Union, ir la ditf6rence du Conseil
Europ6en, ne vote pas d l'unanimit6, et doit 6tre com-
pos6 de membres permanents. Bien que dans le proiet
actuel on ne le dise pas, je proposerai un amendement
6tablissant que chaque d6l6gation nationale doit 6tre
pr6sid6e par un ministre national pour les Affaires de
l'Union.

Si le Parlement devait ne pas maintenir l'id6e d'une
Commission politiquement forte et d'un Conseil politi-
quement responsable et influent (mais sans pouvoir de
v6to), l'Union ne vaudrait pas grand'chose, car elle
aurait un moteur trop faible pour la faire rouler.

La troisidme caractdristique du proiet est que l'Union
absorbe entidrement et remplace les Communaut6s,
leur acquis, la coop6ration politique et le SME.

Tout ce qui n'est pas modifi6 par le Trait6 reste en
vigueur et continue i fonctionner comme d pr6sent
(donc avec les anciens Conseils et les anciens Comi-
t6s consultatifs, les anciens rdglements, etc.) tant que
l'Union ne modifie pas l'acquis par ses propres proc6-
dures.

Si le Parlement n'adoptait pas cette possibilit6 de
modifier I'acquis par les proc6dures nouvelles, I'Union
serait incapable d'avoir le d6veloppement rationnel
dont elle a tant besoin.

La quatridme caract6ristique du projet est que le Trait6
entrera en vigueur entre les Etats qui l'auront ratifi6
dds que la population globale des pays I'ayant ratifi6
aura atteint une masse critique. On peut donner un
d6lai de r6flexion ult6rieur (par exemple six mois) ir
ceux qui n'auront pas encore ratifi6 - mais subordon-
ner I'entr6e en vigueur de I'Union A l'adh6sion de tous
6quivaudrait d mettre le sort de I'Union dans le mains
des Etaits les plus h6sitants.

L'exp6rience de Schuman en 1950 est probante: tous
6taient invit6s, mais la Communaut6 aurait pu d6mar-
rer seulement avec ceux qui auraient voulu le faire!

La cons6quence de ce principe est que si quelques
membres des Communaut6s ne deviennent pas mem-
bres de I'Union, des n6gociations entre celle-ci et ces
Etats seront n6cessaires pour organiser leur "disen-
tanglement". On ne devrait pas entrer dans le d6tail
sur ce point dans le Trait6, mais il faudrait bien fixer le
principe de la n6gociation.

La cinquidme caractAristique, dans un certain sens la
caract6ristique fondamentale, concerne le fait que le
Parlement pr6sentera son projet directement aux Etats
(et donc i leurs gouvefnements) en leur d6clarant qu'il
est l'oeuvre de la plus haute instance d6mocratique
europ6enne aujourd'hui existante et que le Parlement
europ6en demande de soumettre le projet i ratifica-
tion.

ll est 6vident que, A partir de ce geste, une p6riode de
pressions politiques sur les Gouvernements, les Parle-
ments, les opinions publiques s'ouvrira (en commen-
gant par la campagne 6lectorale europ6enne) pour
surmonter les r6sistances. L'Europe deviendra vrai-
ment un sujet central de la vie politique d6mocratique
dans nos pays.

Mais pour que ce d6bat se d6clenche, il est n6cessaire
que le grand dessein existe, qu'il soit le m6me pour
tous, qu'il soit le drapeau autour duquel les forces eu-
rop6ennes se rallient.

Si le Parlement europ6en devait d6cider de renoncer d
cet acte de fiert6 politique, s'il n'avait pas le courage
de dire: *Nous, au nom du peuple europ6en qui nous
a 6lus, vous demandons de ratifier le projet que nous
avons pr6par6"; s'il se contentait d'avoir 6labor6 un
simple document de travail - soumis d des discus-
sions ult6rieures, que sais-je, avec le Conseil, avec les
Gouvernements, avec les Parlements nationaux - ce-
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la signifierait que le premier Parlement 6lu, A la fin de
son mandat, au lieu de rugir n'aura 6t6 capable que de
bOler.

ll est bien possible qu'au cours de I'action pour la ratifi-
cation du projet, tels Gouvernements ou tels Parla-
ments proposent telle ou telle formule alternative. Le
Parlement europ6en r66lu, gardien du projet, pourra,
s'il le croit utile, proposer (car il doit se consid6rer
comme le seul politiquement habilit6 i le faire) des
modifications 6ventuelles. Mais des modifications ne
pourront 6tre propos6es que si les Etats ont 6t6 pr6a-
lablement mis au pied du mur devant le Trait6 i rati-
fier.

Qu'il me soit enfin permis d'attirer votre attention sur le
lait politique suivant: le probldme central sera de con-
vaincre non tel ou tel pays, l'Angleterre ou le Dane-
mark. mais la France et en particulier son Pr6sident.

Quelles que soient les ditficult6s de cette entreprise,
elles doivent 6tre atfront6es et surmont6es, non pas
en s'adaptant d ce que les otficiels ou otficieux de la
France proposent aujourd'hui (car leurs propositions
sont r6gulidrement d6pourvues de valeur constructive
r6elle) mais en cherchant i convaincre le Pr6sident et
une partie de la France politique que le projet du
Parlement europ6en est la chance de la France sielle
sait la saisir et la faire sienne, que I'alternative n'est
pas une autre Europe, mais la d6composition de I'Eu-
rope, oir la France a tout i perdre et rien i gagner,
que, certes, la France est divis6e sur l'Europe (mais
sur quoi la France n'est-elle pas divis6e? c'est sa
grandeur de l'6tre) - mais qu'elle possdde aussi un
instrument sOr pour mesurer si la France europ6enne
et g6n6reuse est plus forte ou moins forte que la
France chauvine et recroquevill6e sur elle-m6me: elle
a en etfet la possibilit6 de recourir au r6f6rendum pour
ratifier le Trait6 de l'Union.
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