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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


