LE PROCESSUS DE CONCLUSION DES ACCORDS
D’ASSOCIATION DANS LA COMMUNAUTE
ECONOMIQUE EUROPEENNE

Introduction Ali KAZANCIGIL

Le systéme institutionnel original crée par le traité de Rome,
comprenant un collége intergouvernemental (le Conseil de minis-
tres), un organe indépendant (la Commission) et une assemblée
délibérative (le Parlement Européen)' a fait pencher sur lui
d’éminents juristes et politologues.? Cette étude se limite a un
aspect particulier du processus décisionnel de la CEE, a savoir
la prise de décisions dans la conclusion des accords d’association,
d’apres Darticle 238.

Un Etat national prétend éxercer dans ses relations extérieures
une souveraineté totale et non partagée. En revanche les Commu-
nautés Européennes ne possédent de compétences extérieures que
dans la mesure ou les Etats membres ont bien voulu leur en lais-
ser. Cet aspect constitutionnel des relations extérieures, qui pose
le probleme de I’étendu du treaty making power de la CEE sera
étudi€ plus loin, afin de saisir toutes les difficultés qui accom-
pagnent la conclusion des accords d’association.

1 Dans le traité de Rome, on trouve I'expression, “Assemblée parlementaire
européenne”. En 1962, celle-ci a décidé de s’appeler le “Parlement européen’.
Les Etats membres, a I’exception de la France, ont adopté cette appellation.

2 Citons quelques titres parmi tant d’autres: DEHOUSSE (Fernand), “Les
aspects politiques et institutionnels de la Communauté Economique Européenne,”
pp. 35-49 in: Les aspects juridiques du Marché Commun, Litge, Faculté de Droit,
1958. DE SOTO (Jean), “Le probleme de I'exécutif dans les Communautés Eu-
ropéennes,” pp. 121-156 in: Les problémes juridiques et économiques du Marché
Commun, Paris, Librairies Techniques, 1960. HOUBEN (P-H.J.M.), Les Conseils de
ministres des Communautés Européennes, Leyden, Sythoff, 1964, 260 p. UNGERER
(Werner), “Le régime institutionnel des Communautés,” pp. 267-288 in: Sciences
humaines et integration européenne, Leyde, Sythoff, 1960, 423 p. etc.
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A cdté de ce probléme constitutionnel qui concerne les rela-
tions entre la CEE et les Etats qui lont créée et qui en sont les
membres, il y a la structure organique établie par le traité de
Rome, ayant pour tache la réalisation des objectifs communau-
taires, 1’élaboration et I’adoption des décisions a cette fin. L’or-
ganisation, la composition, la coopération, les méthodes de
travail des différents organes, leurs compétences générales et
I’équilibre institutionnel de la Communauté de changent pas
fondamentalement selon les différents domaines qui entrent dans
le champ d’activité¢ de la CEE. Cependant, chaque organe s’est
vu conférer des compétences particuliéres dans les domaines
tels que le budget communautaire ou les relations extérieures,
qui font figures d’exceptions. Ainsi, la Commission n’a-t-elle
pas juridiquement le méme réle suivant qu’il s’agit de la politique
- agricole commune ou elle a le droit de prendre Iinitiative, ou
bien de I'adhésion d’un nouvel Etat a la CEE, ou elle n’a qu’un
avis a donner au Conseil de ministres. Dans le domaine qui nous
intéresse ici-les relations extérieures de la CEE-on constate des
particularités tant en ce qui concerne les compétences des or-
ganes que les procédés et méthodes de coopération entre ceux-ci
en vue de produire des décisions. Ces particularités sont dues
essentiellement aux traits spécifiques que présente ce domaine.

On peut citer trois facteurs qui distinguent la formation
des actes communautaires dans les relations extérieures du proces-
sus décisionnel général de la C.E.E.: la nécessité pour les six
Etats membres d’adopter des positions communes vis-a-vis des
Etats et organisations internationales tiers; les efforts constants
des six pour contréler la plus large partie possible de leurs politi-
ques extérieures, ce qui les aménent a interpréter de maniére
restrictive les compétences qu’ils ont reconnues a la C.E.E. dans
les relations extérieures; et le caractére confidentiel des négocia-
tions diplomatiques. Les six éprouvent des difficultés a adopter
des positions communes envers I’extérieur en raison de leurs
désaccords sur la politique étrangére A suivre, sur la maniére de
concevoir les relations entre les Etats et, par conséquent sur la
finalité politique de la C.E.E. Les méfiances engendrées par ces
désaccords les rendent plus jaloux de leurs souverainetés nationa-
les. Cela les incite a étendre leurs emprises sur les relations ex-
térieures de la C.E.E., a contrdler plus sevérement le processus
décisionnel, Et enfin, I'obligation de garder la discrétion sur les
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détails des négociations diplomatiques exclut pratiquement le
Parlement Européen de la formation de I’acte communautaire,
rompant ainsi I’équilibre institutionnel de la C.E.E. Les actes
communautaires, complexes par définition, puisque les deux
organes exécutifs (intergouvernemental et indépendant) et celui
de controle et de délibération (’assemblée) doivent participer a
sa formation, deviennent des actes simples, le Conseil de minis-
tres dirigeant et contrélant toutes les phases de leur formation.

Toutefois cette analyse reste trop formelle et rigide. L’étude
de la pratique et des méthodes de travail communautaires qui
restent sensiblement les mémes quelque soit le domaine auquel
elles s’appliquent permet de la nuancer. En effet, si nous
reprenons ’exemple déja cité, nous verrons que la Commission
qui a la mission de préparer un projet de réglement en matiére
agricole y fait participer le Conseil de ministres d’une fagon
trés active et étroite, et que dans des négociations avec un Etat
tiers les directives que donne le Conseil a la Commission sont
préparées avec la participation de celle-ci. Ce qui importe c’est
de savoir si les trois organes gardent dans les relations extérieures
les poids respectifs qu’ils avaient dans le processus décisionnel
général de la Communauté, de chercher si le systéme exécutif
bi-cephale s’applique dans ce domaine avec la méme originalité
que dans les autres.

Pour ce faire nous commencerons par décrire les compéten-
ces des organes communautaires dans les relations extérieures.
Ensuite nous examinerons la mise en ocuvre des ces compéten-
ces c’est-a-dire la prise de décisions dans les relations extérieures,
en illustrant ce processus par la préparation et 'adoption des
décisions communautaires lors des négociations avec la Turquie.
Et dans la mesure ol le cadre limité de cet article nous le permet-
tra nous ferons des comparaisons avec le systéme institutionnel
et le processus décisionnel général de la C.E.E. pour mieux res-
sortir les différences auxquelles nous avons fait allusion ci-dessus.

1. Les compétences dans les relations extérieures des organes
de la C.E.E.

Les dispositions du traité de Rome sur les relations extérieures
sont souvent laconiques et insuffisantes. A cause de ces lacunes
on peut interpréter ces textes suivant la conception générale que
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I’on se fait des compétences respectives de la C.E.E. et des Etats
membres, soit d’une maniére respectueuse des souverainetés
nationales soit d’une maniére plus communautaire.’ Telles qu’el-
les sont, “Les relations extérieures du Marché Commun sont
fondées sur I’existance d’un tarif douanier commun, véritable
frontiére économique commune, et sur I’exercise par les organes
de la C.E.E. des compétences qui leurs sont attribuées pour
negocier et traiter avec les tiers.”* Comme nous I’avons déja
signalé, le Conseil de ministres, la Commission et le Parlement
Européen interviennent dans la formation des actes communau-
taires relatifs aux relations extérieures. La régle générale qui
définit la compétence de ces organes dans ce domaine se trouve
dans T’article 228 du traité de la C.E.E. La procédure qui y est
énoncée est valable pour toutes les hypothéses de conclusion
‘d’accords internationaux par la C.E.E. Tous les autres articles
du traité relatifs aux accords internationaux sont des cas par-
ticuliers de cette régle générale. Celle-ci donne a la Commission
le role du négociateur de plein droit de la Communauté. Le Con-
seil conclut ces accords, sous résérve des compétences recon-
nues a la Commission dans ce domaine, aprés avoir consulté
I’Assemblée dans les cas prévus dans le traité. Cet article 228
prévoit aussi que le Conseil, la Commission ou un Etat membre
peut recueillir au préalable 1’avis de la Cour de Justice des Com-
munautés Européennes sur la compatibilité avec les dispositions
du traité de 1’accord envisagé.® Si I'avis est négatif, I'accord ne
peut étre conclu valablement qu’aprés une révision du traité,
suivant l'article 236. C’est pour éviter I'inconvéniant de I’absence
de controle préalable & la conclusion de 'accord que I’on a prévu
une telle procédure. En effet, une fois conclu, I'accord lie toutes
les institutions de la C.E.E. et ne peut plus étre invalidé.*

La C.E.E. peut conclure deux sortes d’accords internatio-
naux: d’une part, les accords tarifaires (art. 111) et commerciaux
(art. 113) et d’autre part, les accords d’association (art. 238).

3 REUTER (Paul), Organisations Européennes, Paris, P.U.F., 1965, p. 391—
392,

4 CARTOU (Louis), Organisations Européennes, Paris, Dalloz, 1965, p. 101,

5 DUMON (F.), “La formation de la régle de droit dans les Communautés
Européennes,” Revue Internationale de Droit Comparé 12 (1), janvier-mars 1960,
p. 81.

6 CATALANO (Nicolas), Manuel de droit des Communautés européennes,
Paris, Eurolibri, 1965, (2éme édit.), p. 173.
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En ce qui conserne les accords d’adhésion 2 la C.E.E,, s’il semble
excessif de prétendre qu’ils ne constituent pas un cas des relations
extérieures de la Communauté, il n’en reste pas moins vrai que
ce ne sont pas des accords communautaires. 11 s’agit des traités
internationaux conclus entre les Etats membres ef les Etats de-
mandeurs. Le réle de la C.E.E. se limite 3 la réponse, positive ou
négative, que le Conseil doit, a I'unanimité, donner a cette dem-
ande, aprés avoir pris ’avis de la Commission.

a) Le Conseil de ministres

Le Conseil est ’organe exécutif intergouvernemental de Ia
C.EE. Il a une “mission générale de coordination”®, entre la
C.E.E. et les Etats membres d’une part, et entre ces derniers,
d’autre part. Il est aussi le legislateur de la Communauté. Son
caractére intergouvernemental est atténué principalement par
trois facteurs qui renforcent en revanche son aspect communau-
taire: la procédure de vote (I’art. 149), l'obligation de coopérer
étroitement avec la Commission et I'obligation de consulter Ie
Parlement Européen et de prendre I’avis du comité économique
et social dans certains cas.

Dans les relations extérieures le Conseil est I’organe qui conc-
lut. Il donne des directives et des mandats A Ia Commission suivant
les dispositions des articles 111, paragraphe 2 et 113, paragraphe
3. Cette procédure, également retenue pour Particle 238 dans la
pratique, renforce Ia position du Conseil par rapport a la procé-
dure générale de Iarticle 228: il y dispose de I’initiative d’ouvrir
les négociations, il est le mandant et il nomme un comité spécial
qui assiste et suit de prés la Commission dans les négociations.
Le Conseil statue toujours & I'unanimité lors de Ia conclusion
des accords d’association. En revanche les régles de votation
varient dans le temps pour les accords commerciaux et tarifaires:
le Conseil statue & 'unanimité au cours de deux premieres étapes
de la C.E.E. et & la majorité qualifiée par la suite.

7 PESCATORE (Pierre), “Lesrelations extérieures des Communautés,” Receuil
des Cours de I’ Académie de Droit International 103 (I1), La Haye, 1961, p. 100.

8 HOUBEN (P-H.J.M.), op. cit., p. 62. Signalons que les Conseils de minis-
tres et les Commissions de la CEE et de I'Euratom, et la Haute Autorité de 1a CECA
ont été unifiés en un Conseil unique et une Commission unique pour les trois Com-
munautés, par le traité du 8 avril 1965.
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On peut imaginer que le pouvoir supplétif que possede le
Conseil en vertu de Particle 235 de la C.E.E., peut s’appliquer
qux relations extérieures de la Communauté. Ainsi, celui-ci
peut-il créer, a lunanimité, de nouvelles compétences dans ce
domaine.

En donnant & I'organe interétatique le pouvoir de conclure
les accords internationaux, le C.E.E. rejoint les organisations
internationales classiques, dans lesquelles c’est I’assemblée, organc
ol sont représentés tous les Etats membres, qui engage I’organisa-
tion, dans le respect des souverainetés nationales. A cette dif-
férence prés que le Conseil n’a pas le monopole mais seulement
la participation majoritaire dans la formation de P'acte interna-
tionale de la Communauté.

b) La Commission

La Commission est 'organe exécutif indépendant de la
C.E.E. A coté des fonctions administratives et quasi judiciares
(art. 169,212, 213), le traité lui donne un droit exclusif et général
dinitiative. Elle participe intimement 2 la préparation des
décisions du Conseil. Cela constitue la grande nouveauté du
systeme institutionnel de la C.E.E. La Commission est le moteur,
Pélément dynamique de la C.E.E. En outre, elle a une fonction
d’“arbitrage” grace a sa participation a tous les echelons du
processus décisionnel. C’est & ce propos que le président Hall-
stein avait qualifi¢ la Commission d’“honnéte courtier.” Il faut
enfin mentionner sa responsabilité politique devant le Parlement
Furopéen (art. 144). La Commission a donc un role extrémme-
ment important dans le processus législatif de la C.E.E. et dispose
méme d’un pouvoir de décision propre (art. 155, al. 3).

Dans les relations extérieures de la C.EE. la commission a
un role de représentation. Elle exprime les intérets communau-
taires vis-a-vis de Pextérieur et par sa présence continuelle sur la
scene elle constitue {interlocuteur permanent face aux Etats et
organisations internationales tiers. Cette représentation s€ mani-
feste de deux manitres: dune part, les missions diplomatiques
des Etat tiers sont accréditées aupres de la Commission.® Les

9 Cette procédure a éte contestée par la France lors de la crise de 1965. A la
suite de I'accord intervent Je 30 janvier 1966, les six ont décidé que les lettres de

créance seront présentées aux présidents du Conseil et de la Commission réunis,
a la place du seul président de 1a Commission.
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demandes d’association sont adressées 4 la C.E.E. par linter-
médiaire du président de la Commission. Celle-ci regoit des
ministres étrangers, envoie son président en mission a I’étranger,
et représente la C.E.E. dans les organisations internationales.
Dans ce domaine, & c6té des dispositions du traité (art. 229, 230,
231), la pratique a établi certaines modalités. La Commission
participe au nom de la Communauté, aux travaux de 'OCDE,
notamment a ceux du comité d’aide au développement (C.A.D.)®
De méme elle participe aux travaux de 'O.L.T. et du G.A.T.T.
ol elle agit en tant que mandataire des Etats membres et non en
tant qu’institution communautaire, comme 1’y autorise pourtant
le traité.

D’autre part, la Commission est le négociateur de plein
droit de la Communauté. Ce n’est que dans des cas particuliers
que la Commission est réduite au réle de négociateur-manda-
taire. Ainsi, selon la procédure de I’article 111, parag. 2, 1la Com-
mission présente au Conseil des recommendations en vue des
négociations avec des pays tiers, qui I’“autorise” a ouvrir ces
négociations. La Commission les conduit en tant que mandataire
du Conseil, flanquée d’un comité spécial nommé par ce dernier.
Cette procédure (valable aussi pour l'article 113) diminue sen-
siblement la portée de P’article 228. En ce qui concerne I’associa-
tion, I'article 238 ne contient aucune précision quant a I'organe
qui doit mener les négociations. Qu’en est-il de la pratique dans
ce domaine? Les négociations pour le création d’une grande
zone de libre-échange en 1958 avaient été conduites “avec la
participation de la Commission de la C.E.E. mais non par elle.”"
Cela était bien normal, puisqu’a I’époque les traités de Rome
étaient signés mais les institutions communautaires n’étaient
pas encore mises en place. Par la suite, lors des négociations
avec la Grece et la Turquie, la C.E.E. a utilisé la procédure de
larticle 111, parag. 2, qui fut ainsi étendue aux accords d’associa-
tions. Le Conseil demanda & la Commission de procéder & des
“conversations exploratoires™ avec la Gréce et la Turquie; apres

10 En vertu du parag. 2 du Protocole additionnel No. 1 & la convention rela-
tive 4 "OCDE.

11 LE HODEY (Philippe), Rapport fait au nom de la commission des affaires
politiques et des questions institutionnelles sur Uassociation de la Tunisie, du Maroc
et des autres pays visés par la declaration d’intention de la C.E.E. ainsi que

surles conversations en cours avec al Gréce et la Turquie, documents de 'A.P.E.
(68), 1939, p. 2.
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quoi il I’“autorisa” a négocier dans le cadre de ses mandats. Il
créa également des comités spéciaux d’association chargés d’as-
sister la Commission dans les négociations. Plus tard, outre cette
généralisation, non prévue dans le traité, de la procédure de
article 111, le Conseil forma des délégations mixtes, composées
des représentants de la Commission et du Conseil, qui négocié-
rent les accords commerciaux et tarifaires avec I'Iran, Israel et
le Liban, ce qui constituait un dépassement de la dite procédure
selon laquelle les représentants du Conseil peuvent “assister”
mais non négocier eux mémes. Actuellement, la Commission
rend compte périodiquement au Conseil de ses activités en rela-
tions exterieures, sollicite de nouveaux mandats ou demande la
modification des anciens.'* Il y a lieu de se demander si le role
conféré a la Commission dans la conclusion des accords d’as-
sociation est conforme aux articles 228 et 238 du traité.

Sur le plan de I’équilibre institutionnel général de la Com-
munauté il est indéniable qu’une étroite collaboration entre le
Conseil et la Commission est nécessaire. Il est dans I'intérét de la
C.E.E. que la Commission demande des directives au Conseil pour
condure des négociations méme dans des cas ou les textes ne le
prévoient pas, et que celui-ci soit d’accord sur I'opportunité de les
entamer.” On ne peut,en effet mettre une closion étanche entre
Iorgane qui négocie et celui qui conclut. Ce qui, en revanche, pa-
‘'rait étre contraire a la lettre et a I’esprit du traité, c’est le fait de
considérer la Commission comme le mandataire du Conseil dans
la conclusion des accords d’association. En d’autres termes, il
semble abusif d’appliquer la procédure des articles 111, et 113 a
Particle 238."* De méme la Commission est le mandataire des Etats
membres au sein du GATT. Or, ’article 229 la charge d’assurer
“les liaisons opportunes avec toutes les organisations interna-
tionales.” Le Conseil doit certes donner des directives 4 la Com-
mission, mais si ’on veut suivre le traité, celle-ci doit participer
aux travaux du GATT en tant qu’institution communautaire
et non comme le simple representant des Etats membres, ou
alors elle doit jouer ce rdle accessoirement.

12 MEGRET (Jacques), “Conclusion, formes et effets des accords interna-
tionaux passés par la CE.E.,” Revue du Marché Commun (76), janvier 1965,

13 HOUBEN (P-H.J.M.) op. cit., p. 72.

14 Pour la thése opposée, cf, MEGRET (Jacques), op. cit., p. 21.
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Puisque Particle 238 est muet sur le réle de la Commission,
peut-on affirmer que celle-ci n’a pas le droit de négocier les ac-
cords d’association? On peut en effet avancer que puisque le
traité désigne expressément la Commission comme négociateur
dans les accords commerciaux et tarifaires, il aurait du également
le faire dans les accords d’association qui sont politiquement
plus importants.'* Mais ce raisonnement ne resiste pas a I’exa-
men. La régle général en cette matiére étant I'article 228, il nous
semble que chaque fois que le traité ne stipule pas le contraire,
il appartient a la Commission de conduire de plein droit les
négociations.'s Il en est ainsi dans ’article 238. Ceci ne préjuge
en rien que, de la compétence générale de conclure des accords
internationaux et de la nature politique de la composition du
Conseil, découle un pouvoir générale de donner des directives
a la Commission. Pour des raisons identiques, et aussi parce
quelle n’a pas de compétence générale pour conclure des accords
internationaux, la Commission ne peut pas entamer seule des
négociations; elle peut, dans Ie cadre de son droit d’initiative,
proposer au Conseil leur ouverture.

Certains auteurs se sont étonnés de ’absence de toute men-
tion de la Commission dans P’article 238, alors que Iarticle 237
relatif a Padhésion a la C.E.E. prévoit la délivrance de son avis
avant que le Conseil prenne sa décision.'” Pour notre part, nous
voyons la une autre preuve de la volonté des auteurs du traité
d’appliquer a Tarticle 238 la procédure de conclusion prévue
dans T'article 228. Car il est évident que I'organe qui négocie ne
participera pas a la derniére phase de la conclusion de I’accord.
Si la Commission donne son avis dans le cas d’une demande
d’adhésion, c’est parce que ce sont les Etats membres qui dirigent
les négociations avec les Etats tiers et non pas elle.

15 DUPUY (René-Jean), “Du caractére unitaire de la CEE dans ses rela-
tions extérieures,” Annuaive francais de Droit international 1X, Paris, C.N.R.S.,
1963, p. 792.

16 Pourtant certains Etats membres contestent cette maniére de voir les
choses. Ainsi la France a-t-elle demandé que les négociations pour le renouvellement
de la Convention de Yaoundé, qui expire le 31 mai 1969, soient conduites non pas
par la Commission mais par les Etats membres, cf. Le Monde, 20 décembre 1968.

17 POULANTZAS (Dionyssios), “Aspects juridiques de ’association prévue
par larticle 238 du Traité de la Communauté Economique Européenne”, Annuaire
de I’ Association des Auditeurs et anciens Auditeurs de I’ Aeadémie de Droit interna-
tional de La Haye 31, 1961, p. 37.
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¢) Le Parlement Européen

Les relations extérieures sont 'un des domaines ou le traité
confére au Parlement Européen le moins de pouvoir. C’est aussi
le domaine ou celui-ci a fait preuve de la plus grande volonté
pour élargir sa participation  la formation des actes communau-
taires.

Le Parlement Européen est le seul organe de controle de la
C.E.E. qui participe directement au processus décisionnel. 1l a
un pouvoir de contrdle (qui est politique et s’exerce sur la Com-
mission au moyen du vote d’une motion de censure) et de délibéra-
tion (article 137). Clest par cette derniére fonction que le Par-
lement participe au processus 1égislatif de la C.E.E. Cette par-
ticipation, qui reste d’ailleurs limitée se traduit par des consul-
tations, expressément prévues dans le traité, du Parlement par
le Conseil. En fait le pouvoir du Parlement est surtout consul-
tatif, et le Conseil de ministres n’est pas tenu de prendre en con-
sidération les voeux et suggestions du Parlement Européen.'®
Celui-ci ne participe pas d’une manicre effective a I'exercice du
pouvoir législatif.'* Son contrdle sexerce sur la Commission et
non sur le Conseil qui posseéde pourtant le pouvoir de décision.
Lorsque la Commission présente un projet de proposition le
controle du Parlement est a posteriori, puisqu’il est informé
aprés le Conseil. Outre ce souci d’étre informé dés le début du
processus décisionnel, Ie Parlement s’est donné objectif de faire
admettre par les Etats membres que son avis soit de plus en plus
considéré comme un “avis conforme.” C’est-a-dire que le Con-
seil devrait essayer de se mettre d’accord avec le Parlement sur
le texte des actes communautaires.*®

En ce qui concerne les relations extérieures, larticle 228
stipule que les accords internationaux de la Communauté sont

18 FURLER (Hans), Rapport fait au nom de la commission politique sur les
compétences et les pouvoirs du Parlement Europden, documents du Parlement Eu-
ropéen (31), 14 Juin 1963, p. 1.

19 RENARD-PAYEN (Olivier), “La fonction consultative du Parlement
curopéen dans le cadre du traité institvant la C.E.E.,”” Revue trimestrielle du Droit
Européen (4) octobre-décembre 1965, p. 527-528.

20 JANSSENS (Charles), Document de travail sur Pévolution des institutions
communautaires et leur coopération en rapport avec les responsabilités croissantes de
la Communauté élaboré au nom de la commission politique, documents du Parlement
Européen, 9 novembre 1962, p. 2.
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conclus par le Conseil, “...., aprés la consultation de 1’Assemblée
dans les cas prévus au présent traité.” Ces “cas” se résument en
fait a Tarticle 238, La consultation obligatoire du Parlement
prévu par cet article constitue, en théorie, une contrainte sur le
Conseil dans la mesure ot il peut donner un avis négatif, ou refuser
d’en émettre un, empéchant ce dernier, ne serait-ce que momenta-
nément, de conclure I'accord. Il va sans dire que dans 1’état ac-
tuel des choses il y a trés peu de chances qu’une telle hypothese
se traduise dans la réalité.

Le probleme qui se pose au Parlement & propos des relations
extérieures présente des similarités avec celui qui se pose dans le
processus 1égislatif. Dans ce dernier, le Parlement Européen
veut participer & I'élaboration méme du texte législatif qui lui
sera soumis, et dans le premier il désire suivre et contréler de
pres, dés la phase des négociations, ’accord sur lequel son avis
sera sollicité.»' La symétrie entre les deux processus existe & cette
différence prés que, dans le domaine législatif la Commission
agit en tant qu’institution communautaire en mettant en oeuvre
I'une de ses compétences, - celle de préparer une proposition
qu’elle soumettra au Conseil tandis que dans les accords d’as-
sociation elle n’est que mandataire. L'un des résultats de cet
¢tatde fait est que la Commission ne semble pas étre politiquement
responsable devant le Parlement dans la conclusion des accords
d’association. Cependant ce dernier la consideére comme telle.

Le moment ou le Parlement Européen devrait étre consulté-
avant ou apres la signature de ’accord d’association -a donné
et donne toujours lieu a des divergences d’opinion entre celui-ci
et le Conseil.* Mais méme si le Parlement obtenait satisfaction
sur ce point, le probléme de 'efficacité de son intervention resterait
entier. En effet, I’avis du Parlement est demandé une fois les
négociations terminées, c’est-a-dire apres la fin de la participation
de la Commission. A ce stade du processus, il devient impossible
au Parlement de refuser de donner son avis, ne serait-ce que
parce que I’Etat tiers qui a paraphé ’accord, conjointement avec
la Commission n’admettrait pas le retard qui découlerait d’un
tel refus.** Le Parlement Européen s’est préoccupé de ce probléme

21 FURLER (Hans), op. cit., p. 18.

22 Sur ce point, cf. infra., dans la section b), “La controverse sur la consul-
tation du Parlement Européen.

23 Débats. Compie-rendu in extense des séances. Assemblée parlementaire
européenne (23, mai 1969), 15 janvier 1960, p. 204.
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bien avant que son avis ait été sollicité pour la premicre fois a
propos de I'association de la Grece.* Ensuite pendant toute la
durée des négociations avec la Grece et la Turquie ce souci a
été constamment exprimé dans les débats consacrés aux rela-
tions extérieures de la C.E.E.: “En principe nous sommes d’ac-
cord sur cette association gréco-turque. Mais il aurait fallu con-
sulter préalablement le Parlement, en tout cas ses commissions
compétentes.’’?®

D’autre part, le Parlement a fait pression sur la Commission
et le Conseil, pour quils Pinforment mieux. Le président de la
Commission de la C.E.E., M. Hallstein declara devant la com-
mission des affaires politiques du Parlement que sa Commission
renseignerait I’Assemblée du déroulement des négociations avec
la Gréce et la Turquie.?* A une question écrite qui lui était adres-
sée, la Commission répondit dans le méme sens: “La Commis-
sion est soucieuse, pour ce qui est de sa compétence propre,
d’assurer pleinement I'application des articles 228 et 238 qui
consacrent le role de 1’Assemblée en matiére de I’association.
Aussi, ne manquera-t-elle pas de donner a I’Assemblée toutes
les informations utiles au sujet des négociations portant sur un
accord d’association.”?’

Quant au Conseil de ministres, son président en exercice
écrivit au président du Parlement: “..Le Conseil veillera, ..., a
ce que I’Assemblée soit tenue régulicrement informée sur le
déroulement des négociations qui pourraient étre engagées a
Pavenir sur la base de larticle 238 du traité instituant la
@R

En fait le Parlement a de plus en plus accru ses exigences,
allant jusqu’a demander que “... tous les accords internationaux
de la Communauté soient ratifiés par le Parlement Européen.”*

24 LE HODEY (Philippe), op. cit., p. 3.

25 Débats, (17, fevrier 1960), 15 septembre 1959, p. 185,

26 Ihid., (21, mars 1960), 25 novembre 1959, p. 183,

27 Réponse a la question No. 72 de M. Goes van Naters, Annuaire Manue!
de I’ Assemblé pariementaire européenne, 1960-61, p. 523. 1l est & remarquer que la
Commission associe les articles 228 'et 238. Ne peut-on pas en déduire qu’elle se
considére comme négociateur de plein droit en vertu de Uart. 228, des accords d’as-
sociation, thése que nous soutenons ici?

28 Débats, IV |62 (48), 22 novembre 1961, p. 102.

29 Ibid., X [63 (64), 27 juin 1963, p. 185,
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Ces efforts pour rendre & priori un contréle qui est a pos-
teriori se heurtent aussi bien a la volonté des Etats membres de
diriger sans ingérence les négociations d’association, qu’au
caractére secret de celles-ci. Il ne faut certes pas comparer le
Parlement Européen aux parlements nationaux sur ce point.
Ces derniers ne peuvent pas en général-citons I’exception que
constitue le Congrés des Etats-Unis-suivre les négociations, mais
en contre-partie ils ont le droit de rejetter 'accord, ce qui n’est
pas le cas du Parlement Européen.

En définitive, I’action du Parlement Européen dans les rela-
tions extérieures de la C.E.E. dépend de son propre caractére
qui est d’étre un forum ou les débats, les confrontations des
idées font dégager les orientations générales dans les relations
extérieures. Ainsi, le Parlement fut le premier & insister sur la
nécessité de définir une politique commune en matiére d’ad-
hésion et d’association a la C.E.E.

Le Parlement Euripéen a, d’autre part, obtenu un pouvoir
de délibération dans le fonctionnement des associations conclues
par la Communauté, grice a linstitution des commissions par-
lementaires d’association mixtes.

2. Le processus de prise de décisions communautaire dans les
accords d’association

Comme nous I'avons déja indiqué le processus décisionnel
dela C.E.E. a deux poéles: le Conseil de ministres et la Commission
entre lesquels le pouvoir de décision estreparti suivant deux
systémes.’ En régle générale ce pouvoir est exercé par le
Conseil et la Commission agissant ensemble. Mais il y a aussi des
cas ol il est exercé soit par le Conseil - il en est ainsi dans les
les relations extérieures - soit par la Commission.

Dans les cas ou le pouvoir de décision est exercé conjoin-
tement par les deux organes exécutifs, la préparation de la décision
est confiée 4 la Commission et son adoption au Conseil. La
responsabilité entiere de la premiére phase repose sur la Com-
mission, qui participe également a la deuxieme phase qui est du
ressort du Conseil. Dans les relations extérieures on peut distin-
guer deux phases: celle de la préparation et la conduite des

30 ECONOMIDES (Constantin, P.), Le pouvoir de décision dans les orga-
ganisations internationales européennes, Leyden, Sythoff, 1964, p. 75.




1967] LA COMMUNAUTE ECONOMIQUE EUROPEENNE 161

négociations qui s’arréte avec le paraphe de ’accord, d’une part,
et celle de la conclusion, de ’autre. On constate donc un certain
parallélisme entre le processus décisionnel général et celui par-
ticulier des relations extérieures. Toutefois, dans ce dernier cas,
la Commission ne dirige pas la premiére phase mais agit sous
les ordres du Conseil, et elle ne participe pas du tout a la
seconde.

On voit donc que juridiquement le réle de 'organe indépen-
dant de la C.E.E. est diminué dans les relations extérieures. Elle
n’a plus le droit de faire des propositions, lequel, grice au méca-
nisme de T'article 149 - le Conseil ne pouvant amender une pro-
position de la Commission qu’a ’unanimité et celle-ci ayant la
possibilité de la modifier a loisir tant que le Conseil n’a pas
statue - [ui confére une grande importance dans le processus
Iégislatif. Mais comme nous le verrons plus loin, la Commission
continue a jouer un rdle trés actif,

a) La phase des négociations

Du point de vue du processus décisionnel, cette phase est
celle oua la fois les théses défendues par la Communauté face a
I’Etat tiers sont préparées et les positions communes des six
Etats membres adoptées.

1) La procédure

Le silence du traité de la C.E.E. au sujet de la procédure a
suivre dans les négociations d’association obligea la Communauté
a improviser. Dans sa session des 23 et 24 novembre J959, = le
Conseil de ministres a chargé le Comité des représentants per-
manents (Coreper) d’élaborer, en collaboration avec la Com-
mission, les termes du mandat & confier 3 cette derniére, afin
qu'elle puisse engager “selon les formules analogues a celles de
larticle 111 du traité de Rome”, des négociations avec la Gréce.
Nous avons déja dit que P'application de cette procédure aux
négociations d’association nous semble étre contraire 3 la lettre
et a esprit du traité. Toujours est-il que des considération d’ordre
politique et institutionnel ont incité les Etats membres & opter
pour cette solution. Ceux-ci ont crée d’autre part un “comité
spécial”, chargé d’assister la Commission dans les négociations

31 Bulletin de la C.E.E. (5), 1959, p. 36.



162 THE TURKISH YEARBOOK [vor. vin

avec la Grece, travaillant sous les ordres du Coreper et composé
des conseillers commerciaux des délégations des six Etats mem-
bres aupres de la C.E.E.»* A sa session du ler et 2 fevrier 1960 le
Conseil a également convenu que les négociations avec la Turquie
seraient menées suivant la méme procédure.s

Le Conseil aurait préféré cette procédure 4 une autre  cause
de sa rapidit¢ et sa légereté. Elle aurait 'avantage de faciliter la
coopération du Conseil et de la Commission, respectant ainsi
Pesprit du traité. Sa premiére application ne donna cependant
pas entiere satisfaction au Conseil, et fut a 'origine d’une sérieuse
tension entre celui-ci et la Commission. L’article 111 paragraphe
2 stipule que le comité spécial doit “assister” la Commission,
mais ne précise pas s’il doit effectivement participer aux séances
de négociations. Aussi les membres du comité spécial ne partici-
ciperent-ils pas aux séances de négociations avec la Gréce ni &
celle avec la Turquie, jusqu’au moment ou laccord grec fut
paraphé. Tout le travail de préparation et de conduite des négocia-
tions était fait par la Commission, qui informait elle méme le
comité special, lequel était en contact avec le Coreper. Ainsi, les
représentants permanents des Etats membres étaient indirectement
informés et suivaient mal le déroulement des négociations. Pen-
dant le phase des négociations qui durérent jusqu’au paraphe
de l'accord grec la Commission a pu agir en toute liberté dans
le cadre de mandats assez larges que le Conseil lui donnait, ce
qui est conforme a I'esprit du traité. Comme le déclarait M. Rey
devant la Parlement Européen, elle conserva “... cette liberté
d’action..., que doit avoir aussi une institution indépendante
comme la Commission.** Mais cette situation était incompatible
avec la conception que se font les six Etats membres des com-
pétences de la Communauté et de son organe indépendant dans
les relations extérieures. Aussi, lors des derniéres négociations
avec la Grece et le paraphe de Paccord d’association, le Conseil
accusa-t-il la Commission d’avoir dépassé ses compétences et
paraphé I'accord sans le consulter une derniére fois.** Aprés cela
les Etats membres décidérent de faire participer le comité spécial
directement aux négociations, ainsi que le secrétariat du Conseil

32 Illéme Rapport général sur les activités de la Communauté, 1960, p. 53.
33 Bulletin de la C.E.E. (2), fevrier 1960, p. 24.

34 Débats X1 [61 (2), 18 septembre 1961,

35 Le Monde, 5 mai 1961.
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de ministres. La Commission de son coté tira des enseignements
de cet incident. Pendant la suite des négociations avec la Turquie
elle resta en contract plus étroitement avec le Conseil, et le texte
paraphé eut 'approbation a priori de celui-ci.®

Les comités spéciaux ont également subi une évolution.
Alors qu’au début le “comité spécial Gréce” avait une existance
propre, subordonnée certes au Coreper mais distincte de lui, ap-
res la décision de faire participer le “comité spécial Turquie”
comme observateur aux négociations, le Coreper absorba prog-
ressivement ses prérogatives les plus importantes, surtout poli-
tiques et institutionnelles. A la fin de cette évolution s’est formé
un “comité d’association pays tiers”. Actuellement suivant les
négociations ou I'ordre du jour ce comité se constitue en “comité
Grece”, “comité Turquie”, “comité Autriche”, “comité Tunisie
Maroc-Algérie”, etc.

ii) Les conversations exploratoires

Lorsqu’un Etat tiers adresse sa demande d’association a
la Communauté, le Conseil de ministres, aprés un echange de
vues avec la Commission, autorise celle-ci & procéder 4 des con-
versations exploratoires avec I’Etat demandeur. La Commission
agit toujours sous le mandat du Conseil.** Mais les conversations
exploratoires constituent la seule partie du processus pendant
laquelle elle est délivrée de la présence du “comité spécial”, Le
Coreper et le Conseil sont indirectement informés par ses soins.
Lorsque les deux parties estiment qu’elles peuvent passer i la
phase des négociations, la Commission declare au Conseil qu’a
son avis les conversations exploratoire sont terminées et lui
demande “d’arreter les directives relatives au calendrier des
négociations et aux sujets & aborder.”** C’est & partir de ce mo-
ment qu’elle aura a se placer dans le cadre de discussion choisi
par le Conseil. Car le premier mandat du Conseil ne constitue
qu’une autorisation en vue des conversations exploratoires et ne
contient aucune limitation. Cette relative liberté est laissée 4 la
Commission pour une raison bien précise: les Etats membres
ne veulent pas s’engager dés le départ dans une entreprise dont
ils ne peuvent connaitre Iissue.

36 Europe, Agence internationale d’information pour la presse (1589), 29 juin
1963

37 Revue du Marché Commun (19), novembre 1959, p. 399,

38 Bulletin de la C.E.E.(5), 1959, p. 36.
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Les conversations exploratoires ont pour but d’informer
les parties.

Au sein de la Commission c’est la direction générales des
relations extérieures (D.G.1) qui dirige les travaux de prépara-
tion et la délégation de la Commission qui négocie. Dans cette
D.G. il y a quatre directions dont la direction B, institulée “Eu-
rope occidentale-adhésion et association™, elle-méme consti-
tuée de trois divisions: “les relations avec le Conseil de I’Europe,
'UEO, I'OCDE, 'AELE, la Grande-Bretagne, le Danemark,
PIrlande”; “TEurope seprentrionale”; “I’Europe méridionale”.
C’est cette derniére qui s’occupe de la Turquie et de la Grece.*
En fait toutes les directions générales compétentes participent
4 la préparation des négociations. Il en est de méme de la délé-
gation qui négocie, qui est dirigée par le directeur général de la
D.G.1.

iii) L’adoption de positions communes vis-a-vis de I’ Etat tiers

Derriére la délégation de la Commission qui négocie, le
travail consiste a lui fournir des mandats. Cela signifie que tout
I’appareil communautaire doit concentrer ses efforts pour ob-
tenir de la part des Etats membres des positions communes sur
toutes sortes de problémes qui se posent. La necessité d’obtenir
I’assentiment de tous les Etats membres découle de la régle d’una
nimité stipulée par Darticle 238 et qui s’applique a toutes les
décisions que le Conseil prend pendant le processus. Ce travail
se fait sur plusieurs échelons: le but est de faire passer les points
litigieux pour ainsi dire dans des tamis successifs dont les trous
seraient de plus en plus petits et de ne garder pour le Conseil que
quelques gros morceaux irreductibles. C’est une opération com-
plexe qui fait participer un grand nombre d’experts communau-
taires et nationaux, et qui ne va pas sans lourdeur. Elle est plus
délicate dans ce domaine que dans d’autres parce que chaque
Etat membre doit concilier ses intéréts non seulement avec ceux
de ses partenaires, mais aussi avec ceux de I’Etat tiers.

La Commission est I’élément moteur qui participe a tous
les échelons. Nous avons vu que I’expérience de I'accord grec
lui avait cofité la restriction de sa liberté de manoeuvre. Ce fait
ne I’a toutefois pas empéché de jouer son réle habituel. L’ex-

39 Europe (1797), 18 mars 1964.
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plication de ce phénoméne réside d’une part dans la nature de
la Communauté, car les six ne peuvent qu’arriver difficilement,
sinon jamais a des positions communes sur des problémes aussi
complexes que ceux posés par ’association d’un pays tiers, sans
'aide d’un médiateur permanent, compétent et influent, et dans
organisation du travail communautaire d’autre part, car les
services de la Commission sont ceux qui sont les plus nombreux
et techniquement les mieux armés. Le Coreper et les groupes de
travail de sa dépendance sont avant tout préoccupés par la dé-
fense des intéréts nationaux. Le secrétariat du Conseil qui est un
organe administratif et non communautaire, a d’autres taches
que celles de la médiation entre les Etats membres.

Aux deux extrémités du processus S¢ trouvent, d’un coté Ie
Conseil qui a le pouvoir de décision et, de T'autre, la Commission
qui négocie en tant que son mandataire, ainsi que le montre le
schéma de la figure ci-dessous (cf. infra, fig. 1). Entre eux ilya
deux échelons: Le Coreper €t SOus S8 ordres le comité spécial
et le groupe financier. Le Conseil est donc organisé en trois
échelons  hiérarchiques ¢t communiquants. La Commission
circule entre ces échelons, suivant le stade ol se trouve I’élabora-
tion du mandat.

CONSBIL | mandats ~> |0 oyMISSION

¢——rapports

[Comité spécial Délégation de la
Turquie Commission

assiste

Groupe financiel

Fig. 1.— Le mécanisme de prise de décisions communautaire dans les négociations
d’association avec la Turquie.

Cette élaboration se fait en quatre étapes, chacune d’entre
celles-ci pouvant se répeter plusieurs fois. A la fin de chaque ses-
sion des négociations, 1e Conseil prend connaissance des resul-
tats obtenus. Il demande alors au Coreper de procéder a la pré-
paration du prochain mandat en lui enjoignant, souvent expres-
sément, de le mener a bien en collaboration avec la Commission.
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Les représentants permanents discutent, dégagent les grandes
lignes, puis donnent des directives au comité spécial lequel
rempli le cadre choisi par eux. Le comité renvoie aux repré-
sentants permanents les résultats de ses travaux. Le Coreper
les examine tout en essayant de se mettre d’accord sur les points
litigieux transmis par les experts du comité spécial. Aprés quoi le
projet du mandat vient devant les ministres. Le plus souvent il
redescend tous les échelons et remonte au sommet aprés modi-
fications. La Commission contribue a la tache en présentant des
propositions,** des solutions de compromis. Elle présente égale-
ment, soit sur la demande du Conseil soit de sa propre initiative,
des rapports préparés par ses directions générales compétentes.
Il faut ajouter a ce circuit, le réle d’informateur joué par les
membres du comité spécial, qui aprés avaoir assisté aux négocia-
tions en tant qu’observateurs nationaux, en informent les repré-
sentants permanents. Les Etats membres sont ainsi informés
par deux réseaux distinctes: au sein du Conseil, par la Commis-
sion et sur le plan national par leurs représentants permanents
auprés de la C.E.E.

Le Secrétariat du Conseil de ministres, dont les services sont
organisés sur le modele de la Commission (avec notamment une
D.G. des relations extérieures), tient les procés verbaux des
séances de négociations. Son représentant fait également un
rapport au Conseil sur celles-ci. Le Conseil lui confie des mis-
sions telles que I’étude de points précis, I’élaboration d’exposés
de motifs, etc.

La position relativement en retrait de la Commission dans
les relations extérieures profite au Coreper qui se retrouve au
centre du processus. D’autre part, la longueur des négociations,
la difficulté d’arriver a4 des positions communes, la nécessité de
préciser et d’adapter sans cesse les mandats délivrés amenérent
le Conseil, déja surchargé de travail, 4 laisser au Coreper la plus
grande partie des taches dans ce domaine. On peut dire que s’il
est un cas ot les craintes du Parlement Européen de voir le Coreper
décider a la place du Conseil, ce qui aurait pour résultat de
menacer I’équilibre institutionnel de la C.E.E.,* c’est bien celui

40 Tl ne s’agit pas ici de propositions officielles, au sens de I'article 149, mais
d’initiatives au titre du droit d’initiative générale de la Commission, selon I'art
155, al. 2.

41 LINDBERG (Leon, N.), The political dyvnamics of European Integration,
Stanford, Calif., Stanford University Press, 1963, p. 78.
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de I’association de la Turquie & la C.E.E. En effet, tout au long
des négociations, le Conseil a laissé au Coreper le soin de pré-
parer les mandats, de les compléter. Lui-méme n’a débattu fina-
lement qu'un nombre limité de problémes, ceux sur lesquels les
représentants permanents n’ont pas pu s’entendre. Latreés grande
majorité des positions communes furent adoptés au sein du Con-
seil suivant la procédure dite du “point A”. Dans cette procédure
le point en question est adopté par le Conseil sans débat. Si un
ministre intervient, affaire est renvoyée a la prochaine réunion.
Ainsi, formellement c’est le Conseil qui décide, mais la cause est
entendue & Péchelon inférieur. La procédure du “point B est
celle ou intervient un véritable débat au sein du Conseil. Ceci
montre 'importance du role du Coreper. De plus, dans le cas
d’une proposition officielle de la Commission, il faut le consen-
tement préalable de la Commission pour que le Conseil puisse
Padopter en “point A”. Ce n’est pas le cas dans les relations
extérieures, puisque la Commission, mandataire du Conseil,
ne peut pas intervenir directement dans la décision. Il n’en reste
pas moins vrai que la Commission a continué de peser d’un
grand poids sur les décisions en pratique. Ainsi, lors des négocia-
tions avec la Greéce et la Turquie il y eut des cas qui montrent
clairement que le véritable centre de gravité du processus déci-
sionnel est constitué les relations entre le Coreper et la Commis-
sion. Une telle situation n’est pas concevable dans le processus
décisionnel général, ot le Coreper est au second plan par rapport
aux relations Conseil-Commission.

En dépit de ces particularités, I'influence de la Commission
a été réelle et durable. Les négociations s’engagent dans le cadre
choisi par elle, puisqu’a la fin des conversations exploratoires, le
Conseil demande a la Commission de lui soumettre un “schéma
d’accord” sur la base duquel les négociations pourraient éven-
tuellement étre entamées.'? Aprés chaque négociation, le Coreper
discute sur le rapport de la Commission. En général il fait des
réserves, mais ne le rejette jamais en bloc.” Sur certains problémes,
les distances entre les positions nationales étant trop écartées,
les représentants permanents ont pu surmonter la majeure partie
des difficultés techniques essentiellement grice aux initiatives
de la Commissicn.*

42 Bulletin de la C.E.E.(2), 20 juillet 1962, p. 24.
43 Europe (1320), 20 juillet 1962
44 Ibid., (1519), ler avril 1963
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Les relations extérieures sont 'un des rares domaines ol
le Conseil donne au Coreper un “mandat d’exécution”, c’est-a-
dire I'initiative. Celui-ci est ainsi I'interlocuteur et méme le guide
de la Commission, puisqu’il interpréte les mandats du Conseil
a son usage.

Le comité spécial travaille dans le cadre des mandats
qu’il regoit du Coreper. Il a deux missions principales: d’une
part, il participe aux négociations et, d’autre part, il prépare les
réunions du Coreper consacrées a ces négociations. En tant
quobservateurs, le role de ses membres est-il d’assister la Com-
mission ou bien “de contréler et d’orienter” celle-ci?** Formel-
lement ces observateurs ne prennent pas la parole pendant les
negociations. Ils ont le pouvoir de conseiller les membres de la
délégation de la Commission et méme de faire des concessions
sur des points mineurs, entre deux réunions. Aprés les négocia-
tions, ils rapportent leurs versions a leurs représentants perma-
nents. Ils exercent donc a la fois ces trois fonctions. La prépara-
tion des réunions du Coreper fut la mission essentielle du comité
spécial lors de sa création. Devant la complexité des problémes
posés, le Coreper a été amené a créer un autre groupe, intitulé
“le groupe des experts financiers”, afin d’étudier dans le cadre
d’un mandat délivré par lui-méme, les aspects financiers de I’ac-
cord d’association entre le C.E.E. et la Turquie.*®

Au sein du Conseil de ministres, la Commission s’est efforcée
de garder intact le capital d’influence qu’elle avait acquis dans
les autres domaines, malgré son desavantage relatif dans les
relations extérieures. Elle a été aidée en cela par le besoin
quont les Etats membres d’un médiateur. En effet, la Commis-
sion a fait au sein du Conseil de nombreuses suggestions pour
trouver des solutions aux problémes qui se posaient lors des
négociations. Ce faisant elle s’est trouvée en contradiction avec
plusieurs Etats membres. Dans ces cas, trés habilement, d’une
part elle faisait valoir le mécontentement de I’Etat tiers devant la
lenteur des négociations*’, et d’autre part elle construisait des
“coalitions ad hoc” en faveur de ses theéses.”® Dans les cas ou
tout accord semblait impossible entre les Etats membres, elle

45 PESCATORE (Pierre), op. cit., p. 145
46 Europe (1262), 11 mai 1962.

47 Ibid. (1305), 3 juillet 1962.

48 LINDBERG (Leorn, N.), op. cit., p. 164.
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organisait une réunion dite “restreinte’” et totalement confiden-
tielle, entre les ministres.*’

Ce mécanisme, avons-nous dit, ne va pas sans lourdeur.
Cela est illustré par exemple par les difficultés éprouvées par le
Conseil a produire des mandats a I'adresse de la Commission,
lors des négociations avec la Turquie. Le tres grand nombre de
réunions que le Conseil a consacré a celles-ci par rapport a celui,
modeste, des mandats (31 contre 6, depuis septembre 1959 jus-
qu’en mai 1963) montre, d'une part quil a du se reprendre plu-
sieurs fois avant de produire un mandat et, d’autre part, que ces
mandats étaient trés vagues et qu’il a du les compléter a plusieurs
reprises.*® Pour prendre un example, Ie Conseil a consacré onze
réunions, entre le 2 mai et le 15 mai pour produire son mandat
du 15 mai 1962, relatif aux aspects commerciaux de I'accord
turc. D’une maniére générale le Conseil a éprouveé de grandes
difficultés pour produire des mandats détaillés et clairs. Faute
d’accord sur des mandats précis, il a souvent du se contenter de
fixer les grandes lignes de la politique a suivre, laissant a la Com-
mission une assez grande liberté de manoeuyre.® L’explication
de ces difficultés réside en grande partie dans le fait que les prob-
lemes débattus au sein du Conseil sont précisément les plus com-
plexes, ceux sur lesquels les représentants permanents n’ont pu
se mettre d’accord. Tous ces problémes furent décidés selon la
procédure du “point B”, c’est-a-dire apres débats. En voici quel-
ques-uns: la structure générale de P’accord; les questions finan-
cidres; certains problémes commerciaux (surtout les noisettes);
Iéchange de lettres relatif aux problemes de la main d’oeuvre en
Turquie.

Les questions difficiles de I'association avee la Turquie qui
Sétaient accumulées au Conseil firent 'objet, a la fin, d’un
“package deal” qui est la téchnique habituelle de négociation du
Conseil. En effet, divers intéréts des six s’entrechevauchent et
chacun essaye d’obtenir de ses partenaires des concessions, sur
des questions qui sont importantes pour lui pour en consentir sur
d’autres. Ainsi, vers la fin des négociations avec la Turquie,
I’ Allemagne fédérale soutenait fortement la Turquie et insistait

49 LEMATGNEN (Robert), L’Ewrope au berceau. Souvenirs d’un tech-
nocrate, Paris, Plon, 1964, p. 207.

50 Europe (1288), 13 juin 1962.
51 Ibid. (1323), 24 juillet 1962.
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¢galement pour que la condidature de I’Autriche a I’association
fut considérée comme urgente. La France qui avait des résérves
sur ’accord turc ne désirait pas voir les contacts avec la Grande-
Bretagne évoluer vers un débat multilatéral sur les problémes
institutionnels de la C.E.E., etc... Le “package deal” qui a per-
mis d’applanir les dernieres difficultés avant le paraphe de I'ac-
cord turc comprenait toutes ces questions et bien d’autres encore. *

En définitive, il nous semble que, contraiement aux préten-
tions des Etats membres, la procédure choisie par le Conseil
pour conduire les négociations d’association (celle de ’article 111)
est plus lourde et lente que celle des articles 228-238. 1l ne faut
cependant pas exagérer la diminution du réle de la Commission.
Celle-ci a parfaitement rempli sa fonction de “catalyseur” des
six.** C’est pourquoi, les différences juridiques que nous avons
relevées ne font pas du processus de prise de décisions dans les
relations extérieures, un processus trés différent de celui général
de la Communauté. 11 en est, si I'on veut, un cas particulier.
L’étroite collaboration entre le Conseil et les comités qui en
dépendent d’une part, et [a Commission, de ’autre, est solidement
¢tablie dans la pratique communautaire, au dela des particularités
juridiques.

b) La phase de la conclusion

Si 'on s’en tient au texte de I’article 238, le Parlement Eu-
ropéen devrait étre saisi apres la fin des négociations, et sitot son
avis délivré, le Conseil devrait conclure 'accord. La mise en
application de cet article d’apparence claire donna cependant lieu
a deux controverses dont les conséquences sont importantes
pour l'avenir politique de la C.E.E.

L’une de celles-ci porte sur le moment de la consultation
du Parlement par le Conseil, et met en cause la conception que
Ion se fait du droit communautaire et de ses rapports avec le
droit international classique. L’autre a trait a linterprétation
que I’on fait des compétences de la C.E.E. dans les relations ex-
térieures, et met aux prises les souverainetés nationales et le
treaty making power communautaire, Cette derniére controverse

52 Ihid. (1519), ler avril 1963 ; (1544), 4 mai 1963.
53 LINDBERG (Leon, N.), “Decision Making and the Integration in the
European Community,” International Organisation 19 (1), winter 1965, p. 62.
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a donné naissance a des accords d’association mi-communau-
taires, mi-conventionnels. Dans les deux controverses le fond est
politique. 1l s’agit de savoir §’il faut interpréter extensivement
ou restrictivement le texte du traité, de maniére a donner plus
ou moins de compétences a la C.E.E. et de pouvoirs a ses or-
ganes qui les mettent en oeuyre.

i) La procédure de conclusion adopté par le Conseil de
ministres

L’acte qui termine la phase des négociations et marque le
début de la phase de la conclusion est le paraphe. Les Etats mem-
bres de la C.E.E. sont tenus au courant du texte qui va &tre
paraphé. Le Conseil, d’'une part, donne I’autorisation de para-
pher et, de Pautre, il 'approuve aprés le dépot des initiales des
deux chefs de délégation. Ces deux opérations sont une derniére
occasion pour le Conseil de marquer sa supériorité sur la Com-
mission. La signification et I'utilisation du paraphe par la Com-
mission, dans le cadre de la procédure communautaire de con-
clusion des accords d’association ont toujours donné lieu a des
controverses.* Les Etats membres ont mis au point une procé-
dure, aprs avoir interprété I'article 238 a leur maniére (cf. fig. 2,
dans les notes).

CONSULTATLON DU CONCLUSLION PAR LB

PARLBLUENT BUROP. CONWSEIL C.E.E.
PAPAPHE-SIGNATURE

APPRODATION DES RATIFICATION PAR

ARTLEM. FATIONAUX 1LES CHEFS D'ETAT

Fig. 2. — La procédure communautaire de conclusion des accords d’association,
telle qu’elle a été mise au point par les Etats membrcs,

Ainsi, les Etats membres décidérent que le paraphe marque
la fin du role de la Commission dans le processus, ce qui est
évident, mais qu’il ne signifie nullement le commencement de
la procédure de conclusion, ce qui I’est moins. Selon eux, c’est
la signature, qui suit le paraphe, qui doit avoir I'effet de fixer le
texte de 'accord et montrer la détermination des parties a con-
tinuer plus avant dans la conclusion de celui-ci. Ce n’est qu'a ce

54 DUPUY (René-Jean), op. cit., p. 795.
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moment 1a que la phase des négociations serait formellement
terminée et le Parlement Européen consulté. Lors de la conclusion
des accords d’association le Conseil, pour montrer que la sig-
nature n’a pas la fonction de conclure définitivement I’accord,
I’a accompagnée d’une réserve.’*

Le Parlement Européen est saisi de I’accord dans les jours
suivant la signature, par une lettre du président du Conseil. Le
texte est examiné d’abord par les commissions compétentes puis
en séance pléniére, ol la résolution portant ’avis du Parlement
est votée. La Commission de la C.E.E. apporte son aide au Par-
lement pendant I'examen de I'accord. Le Parlement délivre son
avis dans un laps de temps relativement bref. Ainsi, saisi de
P’accord grec le 13 juillet 1961, il émettait son avis le 19 septembre,

Pour I’accord turc ces dates furent les 12 septembre et 28 novem-
bre.

L’un des argument du Conseil pour consulter le Parlement
apres la signature de I’accord a été de ne pas faire attendre da-
vantage les Etats tiers. Or, le délai entre le paraphe et la signa-
ture a excédé celui entre la saisie du Parlement et I’émission de
son avis. En effet, 'accord d’Athénes fut paraphé le 30 mars
1961 et signé le 9 juillet, tandis que I'accord d’Ankara fut para-
phe le 25 juin 1963 et signé le 12 septembre suivant.

Si I'avis du Parlement est négatif, le Conseil devrait théori-
quement demander a la partie adverse de renégocier. Jusqu'a
présent le cas ne s’est jamais présenté.

Aussitdt que 'avis du Parlement est délivré ’accord com-
mence a étre ratifié par les six Etats membres d’une part, et I’Etat

55 Pour la Gréce et la Turquie celle-ci est ainsi libellée: “Sous résérve que
la Communauté ne sera définitivement engagée qu’aprés notification & ’autre Par-
tie contractante de 'accomplissement des procédures requises par le Traité insti-
tuant la Communauté Economique Européenne et notamment la consultation de
I’Assemblée Parlementaire Européenne”. Pour les Etats africains et malgaches
associes et le Nigéria, la méme formule, diminuée de sa derniére partie,” *... et
notamment la consultation de I’ Assemblée Parlementaire Européenne’, a été utilisée.
L’association des Etats africains et malgaches constitue un cas a part. Mais I'associa-
tion du Nigéria se fonde sur I'article 238. Aussi, la formule retenue pour elle a-t-elle
comme conséquence une déconsidération accrue du Parlement Européen dans les
relations extérieures. Mais il y a plus: I"accord du Nigéria a été signé, outre le prési-
dent du Conseil de ministres, par un membre de la Commission, tout comme M,
Hallstein avait signé la convention de Yaoundé. Cette procédure n’est-elle pas la
manifestation de la volonté des Etats membres de réduire la Commission a 1’état
d’un groupe négociant sous leurs ordres, et une violation des articles 228 et 2387
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tiers de l'autre, suivant les régles constitutionnelles de chacun.
L’accord est conclu définitivement au nom de la C.E.E. par le
Conseil de ministres. Dans cette procédure de conclusion mise
au point par les Etats membres, la consultation du Parlement
Européen correspond a I'approbation de I'accord par les par-
lements nationaux des six Etats membres et de I’Etat tiers, et sa
conclusion définitive par le Conseil équivaut 4 la ratification par
les chefs d’Etat de ces pays (cf. fig. 2, dans les notes).

Tous les organes de la C.E.E. notamment et surtout le Par-
lement n’étant pas d’accord avec la procédure qui vient d’étre
décrite, les controverses naquirent lors de la conclusion de la
premeére association, celle avec la Grece.

1) La controverse sur la consultation du Parlement Européen

Lors de la conclusion de 'accord grec, ni la Commission,
ni le Parlement n’étaient, semble-t-il, au courant de I'intention
du Conseil de ministres de signer I’accord avant la consultation
de I’Assemblée. Dés qu’il apprit, le Parlement s’éleva contre
cette pratique et dans la résolution portant I’avis sur Paccord
grec, la condamna en des termes séveres: I’Assemblée “s’éléve, en
conséquence contre cette violation du traité et s’attend a ne plus
€tre placée, a I'avenir, dans une pareille situation sinon elle se
réserve dés maintenant sa compléte liberté d’action.”*s Lors de
la conclusion de I'accord turc, la méme pratique devait se répéter,
en dépit de la prétention du Parlement qu’il “... devra étre con-
sulté sur les accords d’association, au plus tard sur la base du
texte paraphé.”:

Les arguments par lesquels le Conseil de ministres défend
la procédure qu’il a adoptée ont été exposés devant le Parlement
Européen, lors de I'examen de I'accord grec. Comme on I'a déja
souligné, le Conseil soutient que le paraphe a pour unique effet
de mettre fin au role de la Commission dans le processus, mais
n’a nullement celui de déclencher la procédure de conclusion.
C’est la signature qui a “pour effet de clore les négociations et
“d’arréter le texte sur lequel s’engagera la procédure de conclusion
qui doit suivre.”** On a tenté d’expliquer cette utilisation sin-

56 Débats XI {61 (44), 19 septembre 1961, p. 53.

57 Ibid. X [63 (64), 27 juin 1963, p. 185.

58 Ibid, X161 (44), 18 septembre 1961, p. 27. M. Miiller Armack, secrétaire
d’Etat allemand, représentant M. Erhard, président en exercice du Conseil.
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guliére du paraphe par le fait que le lien entre le Conseil et la
Commission n’est pas hiérarchique comme celui existant entre
le chef d’Etat et ses fonctionnaires, mais conventionnel.’* On
peut retorquer a cette remarque que la Commission est le man-
dataire du Conseil dans les accords d’association, et que le Con-
seil controle, autorise et ensuite approuve le paraphe. “Auto-
riser”” la Commission a parapher ne sinifie-t-il pas que le Conseil
endosse I'aposition du paraphe? Dans ce cas la signature se
réduit 4 une cérémonie publique solennelle, n’ayant aucune
utilité juridique au sein de la Communauté.

Le fond de cette querelle juridique entre le Conseil et le
Parlement réside dans I’assimilitation du droit communautaire
au droit international public classique. Selon le porte-parole du
du Conseil, celui-ci avait procédé “Tout simplement en appli-
quant les dispositions des articles 228 et 238 du traité a la lumiére
de la pratique internationale habituelle ... en se référant expres-
sément aux notions du droit international classique, ces dispo-
sitions du traité de Rome nous invitaient d’ailleurs & cette inter-
prétation.”** Cette maniére de voir les choses a été justifiée par
la nécessité de faire coincider la procédure communautaire avec
la mise en oeuvre paralléle des procédures de conclusion de I'ac-
cord au sein des Etats membres et de I’Etat tiers.®

Entre le paraphe, tel qu’il est congu par le Conseil et le
paraphe tel qu’il existe en droit international, il y a une différence
importante. En droit international celui-ci a pour effet de fixer,
d’authentifier le texte résultant des négociations. Tandis que le
Conseil prétend que c’est la signature qui a cet effet. De toute
fagon, il est difficile d’imaginer que I’Etat tiers qui raisonne en
termes de droit international, puisse admettre que le paraphe
n’a pas Peffet de fixer le texte de I'accord.

La deuxitme phase de la procédure de conclusion engagée
par la signature serait, “... celle de la consultation de I’Assemblée
dont I'intervention correspond a l’activité des parlements de nos
pays dans la procédure d’¢laboration d’actes internationaux.” s
Le Parlement Européen est donc assimilé a un parlement national.

59 REUTER (Paul), op. cit., p. 397.

60 Débats X161 (44), 18 septembre 1961, p. 27.
61 MEGRET (Jacques), op. cit., p. 20.

62 Débats XI /61 (44), 18 septembre 1961, p. 27.
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Par consequent, juridiquement, il ne devrait pas participer a la
phase d’élaboration, mais a celle de conclusion qui commence
avec la signature. Et, s’il est consulté avant la signature, rien ne
séparerait plus dans le traité la signature, de la conclusion. Le
bien-fondé de cette thése est douteux. L’opinion dominante en
cette matiére semble &tre que le Parlement Européen ne peut
étre comparé aux parlements nationaux.*

Le derniére étape de la procédure est la conclusion de 1’ac-
cord. Le Conseil estime, on I'a dit, qu’ “Elle correspond & la rafi-
fication des accords internationaux de type classique, ratifica-
tion qui, ...ne doit pas étre confondue avec I'approbation parle-
mentaire et qui releve, dans chacun de nos Etat, de la compétence
du Chef de I’Etat.”* Cet argument, qui donne a la conclusion de
I’accord par le Conseil, la méme forme que la ratification par le
chef d’Etat, est renforcé par la distinction entre la procédure
simplifée et la procédure solennelle, congue dans la C.E.E. La
premiere est prévue pour les accords tarifaires et commerciaux,
pour lesquels le traité n’exige pas la consultation du Parlement
Européen: dans ce cas le Conseil considére que sa signature
équivaut a la conclusion. La seconde procédure-celle des ac-
cords d’association-prévoit la consultation du Parlement, ce qui
justifie aux yeux du Conseil, la distinction signature-conclusion.
11 semble difficile de déduire du texte du traité que le mot “con-
clure” signifie tantdt “signature”, tantot “ratification.” Les ar-
ticles 114, 228 et 238 semblent ’employer dans le sens de ’enga-
gement juridique.** D’ailleurs, lorsque 1’on considére ’ensemble
du systéme institutionnel de la C.E.E., on arrive également a
la méme conclusion. Contrairement aux Etats nationaux, dans
la C.E.E. les pouvoirs executif et 1égislatif incombent au méme
organe - le Conseil - et il n’y a pas de Chef d’Etat. Le Conseil
est le mandant de I'organe qui négocie. 11 signe I’accord d’associa-
tion en terminant la phase des négociations, puis il le conclut
définitivement. Le Parlement Européen n’a pas de pouvoir légis-
latif mais consultatif. On voit donc que la structure institution-
nelle de la C.E.E. ne permet pas 'application pure et simple de

63 DUPUY (René-Jean), op. cit., p. 799; HOUBEN (P-H.J.M.), op. cit.,
p. 74; RENARD-PAYEN (Olivier), op. cit., p. 541; PESCATORE (Pierre), op.cit.,
p. 117;

64 Débats X1 /61 (44), 18 septembre 1969, p. 27.

65 HOUBEN (P-H.J.H.), op. cit., p. 74.
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la procédure internationale classique de conclusion des accords
internationaux dans la Communauté.

L’article 228 du traité stipule dans son alinéa 2 que “Les ac-
cords conclus dans les conditions fixées cidessus lient les institu-
tions de la Communauté et les Etats membres.” Cela est assez
clair pour pouvoir en déduire que dans tous les cas, le Conseil
engage la C.E.E. au moment ot il signe ’accord.

Les conceptions du Parlement Européen relatives a ce prob-
Ieme ont été exposées dans le rapport Battista.*” Elles placent le
débat dans le cadre des structures institutionnelles de la C.E.E.
Le Parlement estime que son avis, prévu daus I'article 238 n’a de
sens que s’il peut éventuellement modifier le texte de I'accord.
Or, cela n’est possible que si la consultation précede la signature.
Pour le Parlement la procédure de la conclusion s’engage avec
I’aposition du paraphe. Le paraphe de la Commission a pour
effet de “clore la négociation et fixer les textes.”’** Dans ces con-
ditions, la signature solennelle de 'accord équivaut a sa conclu-
sion. La conclusion par le Conseil n’est pas la ratification, puisque

Pintervention du Parlement Européen n’est pas une approba-
tion, mais une consultation. L’approbation est donnée par les
parlements nationaux apres que le traité a été entierement formé;
elle vise ’ensemble et se traduit par son acceptation ou son rejet
en bloc. Tandis que I'avis du Parlement Européen constitue un
ensemble de propositions de modification, portant sur des par-
ties de 'accord, “sans pour cela empécher I’acceptation de tout
I it s

Sur le plan juridique, Ia thése du Parlement Européen sem-
ble plus cohérente que celle du Conseil. Quelle que soit I'inter-
prétation que I'on donne de Particle 238, on doit le faire en se
reférant aux conditions spécifiques de la Communauté et non au
droit international classique. Ce dernier s’applique aux relations
extérieures de la C.E.E. mais non a ordre interne.”” Le droit

66 DUPUY (René-Jean), op. cit., p. 799.

67 BATTISTA (Emilio), Rap;)m t présenté au nom de la commission rempormre
spéciale pour association de la Gréce a la C.E.E. sur la procédure adoptée pour la
conclusion de Uaccord d’association de la Gréee a la C.E.E., documents de I’Assem-
blée parlementaire européenne (61), 18 septembre 1961, p. 2.

68 Débats X1 /61 (44), 19 septembre 1961, p. 44,

69 BATTISTA (Emilio), op. cit., p. 3.

70 PESCATORE (Pierre), “Les aspects fonctionnels de la Communauté
Economique Européenne, notamment les sources du droit,” p. 70, in: Les aspects
Juridiques du Marché Commun, Liége, Faculté de Droit de Liege, 1958,
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communautaire est distinct du droit étatique et du droit interna-
tional. La “compénétration” qui existe entre le droit communau-
taire et le droit étatique - la doctrine dualiste ne peut s’appli-
quer ici - ressemble a celle des ensembles & caractére fédéral.”
Méme des auteurs tels que Paul De Visscher qui ont tendance
3 voir le droit communautaire sous I'emprise du droit international
public, reconnaissent les aspects fédéralistes des Communautés
européennes.’ La Cour de Justice des Communautés, trés pru-
dente en cette matidre, a admis dans laffaire EN.E.L. que le
droit communautaire n’a pas les mémes rapports avec le droit
interne des Etats membres que ceux que le droit international
public a avec ce méme droit.” Elle a ainsiaffirmé le caractére
spécifique du droit communautaire par rapport au droit inter-
national public.

En réalité, la thése présentée par les Etats membres a des
fondements politiques qu’essayent de masquer des arguments
d’ordre juridique. Les Etats membres ne veulent pas renforcer
les pouvoirs du Parlement Buropéen, car celui-ci controlant
directement la Commission et I'appuyant effectivement, don-
nerait une orientation fédéraliste a la Communauté Européenne.
En ce sens, cette querelle dépasse les accords d’association, et
S’incrit dans le cadre général de I’évolution politique des Com-
munautés earopeennes.

Face au Conseil, le Parlement dispose d’un atout efficace
mais négatif et délicat 3 mettre en oeuvre: le refus d’avis. Il I'a
déja mis en pratique dans certains cas de consultation mineure.™
Mais il n’a jamais été jusqu’a I'appliquer lors d’une consultation
sur un accord d’association. En revanche, il a eu recours aice
qu’on peut appeller une tactique d’obstruction. Les commissions
politique et du commerce extérieur du Parlement décidérent de
surseoir & 'examen de Paccord turc, tant que le probleme de la

71 HALLSTEIN (Walter), La Communauté Européenne, nounvel ordre juridi-
que, Paris, le Bureau d’Information des Communautés Européennes, 1965, p. 9.

72 DE VISSCHER (Paul), “Les tendances internationales des constitutions
modernes,” Recueil des Cours de 1’ Académie de Droit International 80 (1), 1952,
p. 546,

13 Communautés Européennes (CECA CEE; Enratom ), Cour de Justice,
Recueil de Jurisprudences, Luxembourg (Service des publications des Communautés
Européennes), vol. X, affaire 6-64, p. 1159.

74 RENARD PAYEN (Olivier), op. cit., p. 544.
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procédure ne serait pas clarifié.”s Les deux commissions ont ef-
fectivement attendu, la premiére pendant un mois et la seconde
pendant prés de deux mois avant de reprendre I’examen du
texte.’s Parallélement a cette maniére forte, le Parlement a re-
cherché un modus vivendi avec le Conseil. 1l a formulé des pro-
positions pour une nouvelle procédure, qui permettrait au Par-
lement et au Conseil agissant ensemble, de dégager les grandes
lignes dont ce dernier pourrait s’inspirer pendant les négocia-
tions. Le Conseil informerait le Parlement du déroulement de
celles-ci, Ainsi, la consultation gagnerait-elle en efficacité, sans
risquer de compromettre la conclusion de I'accord: “on pour-
rait prévoir que le Parlement procede, a I'initiative du Conseil,
a un débat d’orientation avant le début des négociations sur
’association. Au cours des négociations proprement dites, il
conviendrait d’entretenir des contacts encore plus étroits avec la
Commission de la C.E.E. qui méne les négociations et avec le
Conseil de ministres. Ce role serait confié aux diverses commis-
sions compétentes du Parlement. Lorsque les négociations aur-
raient donné des résultats, le Conseil de ministres et la Commis-
sion de la C.E.E. pourraient procéder a un échange de vues con-
fidentiel avec les commissions compétentes pour connaitre -les
premiéres réactions du Parlement. La consultation ferait donc
suite & toute une sériec de prises de contacts qui permettraient
au Parlement d’exercer le réle que lui impartissent manifeste-
ment les dispositions de P’article 238.”77 En dépit de ces démar-
ches, le Conseil n’a rien entrepris pour modifier la procédure de
conclusion des accords d’association, qui continue a €tre ap-
pliquée sans aucune modification.

iii) Les limites du treaty making power de la C.E.E.: les
accords mixtes

‘Tous les accords d’association conclus sur la base de I'ar-
ticle 238 du traité de Rome ont été signés, a coté du Conseil de
ministres, par les gouvernements des six Etats membres. Pour
ce faire les Etats membres ont avancé la raison suivante: ces

75 Europe (1639), 5 septembre 1963,

76 Ibid. (1671}, 12 octobre 1963; (1686), 30 octobre 1963.

77 DEHOUSSE (Fernand), Rapport fait au nom de la commission politique
sur Uaccord créant une association entre la C.E.E. et la Turquie et documents annexés
(doc. 91}, documents du Parlement Européen (94), 25 novembre 1963, p. 2.
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accords contiennent des dispositions qui dépassent les compé-
tences auxquelles les six ont renoncé au profit de la C.E.E., et
qui mettent en jeu les compétences nationales. Le probleme de
savoir par ou passe exactement la ligne de démarcation entre les
compétences communautaires et les compétences nationales,
d’une part, et celui de fixer les limites du treaty making power
de la C.E.E., qui est un aspect particulier de la premiére ques-
tion, de 'autre, sont ainsi posés.

D’une maniére générale, la compétence des institutions in-
ternationales pour les relations extérieures est de droit.”® L’ar-
ticle 210 du traité de Rome reconnait a la C.E.E. la personalité
juridique et les Communautes Européennes étant des organisa-
tions du type supérieur, leur capacité de conclure des accords
internationaux revét une importance considérable.

Dans le Communauté Européenne du Charbon et de ’Acier,
Particle 6 lui confére le treaty making power généralisé. On a
mis en évidence pour elle la notion du “parallélisme™ entre ses
compétences internes et internationales, les premicres consti-
tuant la limite supérieure des secondes.’® L’Euratom, également
spécialisée dans un secteur déterminé, bénéficie de ce parallélisme
(art. 101). Or, dans la C.E.E., Particle 228 contient des formules
précises qui limitent son treaty making power aux hypotheses
expressément prévues par le trait¢ de Rome. Le caractére res-
trictif de cet article semble exclure le parallélisme entre les com-
pétences internes et externes de la C.E.E. En effet, celle-ci a, dans
ses relations extérieures, des “attributions spécifiques”, don-
nées par les articles 111, 113, 114,228,229, 230,1231, 237,238 .
Si certains de ces articles sont suffisamment restrictifs pour ne
pas laisser de doutes quant a leur portée, il n’en va pas de méme
pour Darticle 238.

Le champ d’application de cet article dépend de Iinter-

prétation plus ou moins large que I’on donne du treaty making
power de la C.E.E. La répartition des compétences entre la

78 DE SOTO (Jean), “Les relations internationales dela CE C.A.", Recueil
des Cours de I' Académie de Droit International 90 (IT), 1956, p. 38.

79 REUTER (Paul), La Comnumauté Européenne du Charbon et de I Acier,
Paris, Librairie Générale du Droit et de Jurisprudence, 1953, p. 120.

80 PESCATORE (Pierre), “Les relations extérieures des Communautés,”
op. cit., p.
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C.E.E. et les Etats membres n’est pas claire. Elle ne se fait pas par
mati¢re comme dans les Etats fédéraux. La C.E.E. s’est vue con-
fier des compétences dans presque toutes les matiéres économi-
ques et commerciales, mais dans des proportions trés variables.
Pour en donner une appréciation exacte, il faut se reférer au
texte du traité et I'interpréter.

Celui-ci peut €tre interprété d’une maniére extensive. Cest
ce que font les milieux communautaires, en y appliquant la
théorie des compétences implicites, ou tout au moins, celle des
compétences fonctionnelles.® 11 s’en suit que dans les limites
tracées par I'article 228, la C.E.E. devrait pouvoir conclure des
accords d’association portant sur toutes les matiéres qui entrent
dans sa compétence. Une telle interprétation, qui va dans le sens
de I'¢largissement des compétences communautaires au détri-
ment de celles des Etats membres, semble étre celle qui s’impose
a la Tumiere des dispositions de Iarticle 238. Celui-ci prévoit une
association “caractérisée par des droits et obligations récipro-
ques, des actions en commun et des procédures particulieres.”
Peu d’obligations peuvent échapper a cette formule, large et
souple, a condition de répondre aux objectifs de la Communauté.
Ainsi que I'a reconnu I’“Avis consultatif de la Cour Interna-
tionale de Justice sur la réparation des dommages subis au service
des Nations Unies”, les Etats membres d’une institution interna-
tionale, en lui assignant certaines fonctions avec les deyoirs qui
les accompagnent, ’ont nécessairement revétue de la compétence
qu’exige I'acquittement effectif de ces fonctions.® Par conséquent,
pour permettre 4 la C.E.E. de mettre en oeuvre les fonctions dont
il est question dans I'article 238 et qui caractérisent I’association,
on pourrait “...considérer I’article 238 comme la base pour I’éta-
blissement des droits et obligations envers les pays tiers dans
tous les domaines pour lesquels la Communauté a des compé-
tences internes.”’** Compte tenu de toutes les précautions d’ordre

81 REUTER (Paul), Organisations Européennes, op. cit., p. 392.

82 TESTA (Gaetano), “L’association du Nigéria a la C.E.E.,” Revue du
Marché Commun (92), juin 1966, p. 602,

83 Cour Internationale de Justice, Arrét consultatif du 11 avril 1949 sur la
“Réparation des dommages subis au service des Nations Unies,” Recueil des Ar-
réts, 1949, p. 179.

84 SCIOLLA LAGRANGE (Alberto), The preferential areas associated with
the Ewropean Economic Community, (Reprinted from the Expansion of the World
T‘racgz), London, the British Institute of International and Comparative Law, 1964,
p. 46.
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procédural et substantiel prévu par cet article, avec la garantie
du prolongement de la régle de Punanimité au-dela de la période
transitoire, la consultation du Parlement Européen, et la référence
3 Péventuelle révision du traité aux termes de I'article 236, cette
interprétation ne parait pas exagérée. Ce “parallelisme” limité
A Particle 238 n’est pas en contradiction avec I'absence de paral-
lisme général que nous avons constaté au sein de la C.E.E.

Les Etats membres ne partagent pas de telles conceptions
qui ont des résonances fédéralistes. Ils considerent que izt
droits et obligations” de la C.E.E. sont limités aux domaines ol
celle-ci a le pouvoir exprés d’assumer des engagements interna-
tionaux c’est-a-dire aux articles 111 et 113. 11y a lieu de se deman-
der, pourquoi les auteurs du traité auraient-ils prévu dans I'ar-
ticle 238 une procédure beaucoup plus rigide que celles des ar-
ticles 111 et 113, si I'article 238 avait une portée limitée par ces
deux derniers articles.

Une autre opinion consiste & refuser ces deux raisonnements
et A prétendre que larticle 238 a simplement été rédigé en pen-
sant a accord d’association entre la C.E.C.A. et le Royaume-
Uni, qui ne comportait aucun engagement véritable, mais plutot
des procédures de consultation en vue d’actions coordonnées.
L’usage que la C.E.E. en a fait ayant dépassé son objet initial,
la rédaction de cet article “vague et imprécis” ne serait plus
adaptée.s 11 y a une contradiction dans cet argument, dans ce
sens que si les auteurs du traité visaient uniquement des procé-
dures de consultation, ils n’auraient pas entouré I'article 238 de
toutes les précautions prévues dans le traité.

Le point précis qui, selon les Etats membres, dépasse les
compétences de la C.E.E. et justific qu’ils signent les accords
d’association est I’assistance financiére. D’un point de vue stric-
tement juridique, I’assistance financiére ne fait pas partie des
compétences de la C.E.E. Ces compétences ne peuvent exclurent
celles des Etats membres.** Mais ceux-ci devraient fournir a la
C.E.E., 4 laquelle ils ont conféré la compétence de conclure des
accords d’association, les moyens de réaliser les objectifs de ces

85 MEGRET (Jacques), “Le pouvoir de la C.E.E. de conclure des accords
internationaux,” Revue du Marché Commun (75), décembre 1964, p. 534.

86 PINTO (Roger), Les Organisations Européenites, Paris, Payot, 1965 (2&me
édit.), p. 287
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accords. Or, tous les accords d’association conclus par la C.E.E.
declarent avoir pour but d’aboutir a une plus grande prospérité
commune, et d’aider les pays tiers associés a se développer ¢co-
_nomiquement et socialement. La réalisation de ces buts im-
plique, entre autres, 'aide financiére. La faiblesse de 'argument
avancé par les Etats membres a été confirmée par le fait que ceux-
ci ont signé Paccord d’association avec le Nigéria, qui ne comporte
aucune assistance financiére. La trés grande importance poli-
tique des accords d’association rend compréhensible la volonté
des Etats membres de participer a leurs conclusions de la fagon
la plus étroite. Il n’empéche que les justifications juridiques avan-
cées afin de masquer ce mobile politique ne résistent guére a
Pexamen. :

D’autre part, plusieurs solutions juridiques visant a inclure
l’aide financiére dans les compétences communautaires ont été
avancées. La premiére des ces solutions consiste en I'application
de P’article 235, suivant lequel si une action de la Communauté
apparait nécessaire pour réaliser 'un de ses objets, sans que le
traité ait prévu les pouvoirs d’action requis a cet effet, le Conseil
statuant & I'unanimité sur proposition de la Commission et apres
consultation de ’Assemblée, prend les dispositions appropriees.
Certes, tout accord d’association n’est pas nécessaire pour réa-
liser les objectifs du traité. Mais le préambule du traité de Rome
déclare que les six sont “déterminés a établir les fondements
d’une union sans cesse plus étroite entre les peuples européens,”
et qu’ils entendent “... confirmer la solidarité qui lie ’'Europe et
les pays d’outre-mer, et ...assurer le développement de leur
prospérité, conformément au principe de la Charte des Nations
Unie”. Or, pour permettre aux pays associés soit de s’unir plus
étroitment a I’Europe, soit de développer leur prospérité, il faut
aussi leur accorder de Paide financiére. On peut donc appliquer
Particle 235 pour réaliser ces deux objectifs annoncés par le
préambule du traité de Rome.

La deuxi¢me solution, préconisée par M. Dehousse, consiste
pour chaque Etat membre d’allouer sa part dans l'aide finan-
ciére a ’associ¢, non pas par une procédure d’approbation et de
ratification, mais a I'occasion du vote du budget national, en y
inscrivant les sommes correspondant a cette part.*’

87 Débats 1/64 (67). 28 novembre 1963, p. 148
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La troisidme solution fut imaginée par les membres de la
commission temporaire spéciale pour P’association de la Gréce
4 la C.E.E. Cette commission proposa la conclusion de deux
accords distncts, 'un ratifié par les Etats membres et l’autre
conclu par la C.E.E.** Le Conseil repoussa cette proposition en
faisant remarquer & juste titre que scinder I'accord en deux eut
crée des complications.

La quatriéme et derniére solution préconisée est la révision
de l'accord, en utilisant le dernier paragraphe de Particle 238:
“Lorsque ces accords impliquent des amendements au présent
traité, ces derniers doivent étre préalablement adoptees selon la
procédure prévue a larticle 236.” Faut-il penser, dans le cas
d’une interprétation restrictive de l’article 238, que tout accord
d’association implique des amendements au traité 7 Il est dif-
ficile d’admettre que le traité soit modifi¢ a I’occasion de chaque
accord d’association. Cela constitue un argument de plus contre
une interprétation restictive de I’article 238. 1l en est un, en re-
vanche, en faveur de Pinterprétation large, qui rend difficile
Papplication du dernier paragraphe de Particle 238, préservant
par la lintegrité du traité de Rome.

Pour arriver 4 une juste appréciation des theses contradic-
toires relatives aux accords mixtes, il faut examiner les trois cas
d’application de Tarticle 238, qui existaient au moment de la
rédaction de cet article, la Convention de Yaoundé étant un cas
a part.* -

Lors de la conclusion de I'accord d’Athenes, en dépit du fait
que les Etats membres le signérent en prétendant que I'aide finan-
ciere dépassaient les limites du treaty making power de la C.E.E.,
le véritable mobile de cette initiative était ailleurs. 11 résidait
notamment dans le protocole numéro 10 de l'accord grec, sur
le tarif douanier, qui empiétait sur les droits et obligations réci-
proques des Six, rendant indispensable la révision du traité de

88 Ihid. X1 /61 (67), 28 novembre 1961, p. 10.

80 REUTER (Paul), Organisations Européennes, 0p. (e i S

90 OLIVIER (Daniel), “La Convention d’association entre la C.E.E. et les
E.A.M.A., signée 2 Yaoundé 20 juillet 1963, Revue di Marché Commun (66), décem-
bre 1963, p. 483. Il n’y a jamais eu draccord entre les auteurs & propos de la question
de savoir si la Convention de Yaound¢ se fonde sur I'article 238 ou sur une Com-
binaison des articles 228 et 136, paragraphe 2 du traité de Rome."
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Rome.* Les Etats membres décidérent de passer sous silence ce
point génant pour ne pas créer un précédent dangeureux pour
Pintegrité du traité.»» Tout compte fait, 'accord grec étant trés
développé, créant dés le départ une union douaniére progressive
donnait aux Etats membres des raisons valables de le signer.

Avec P'accord turc, la théorie des accords mixtes devient
beaucoup plus contestable. Une interprétation plus conforme
a Pesprit du traité de larticle 238 aurait sans doute permis de
trouver une solution communautaire a la question de I’aide
financiére et de faire conclure ’accord par la seule C.E.E.

Quant a la conclusion de I'accord avec le Nigéria, sa sig-
nature par les Etats membres constitue une violation pure et
simple du traité. Cet accord, qui ne comporte pas d’aide finan-
ciere établit une zone de libre-échange, avec des engagements
d’ordre contingentaire et tarifaire, complétés de dispositions
institutionnelles. Il y a certes les articles 3, paragraphes 2, 6;
paragraphes 2, 3 et 4; et 12, paragraphe 1, qui font bénéficier le
Nigéria de clauses dérogatoires, contraire aux principes de récipro
cit¢ de Iarticle 238.** Mais il s’agit expressément de clauses de
non-réciprocité a la faveur du sous-développement, notion
quasi-universellement admise dans les relations économiques
internationales, et notamment au sein du GATT. Rien ne peut
donc justifier le caractére de I’accord mixte que I'on a donné a
Paccord du Lagos, sinon des considérations politiques.

B ]

91 VAN BENT HEM VAN DEN BERGH (G.), “The new Convention of
association with African States,” Common Market Law Review 1 (1), juin 1963,
p. 166.

92 DUPUY (René-Jan), op. cit., p. 807.

93 TESTA (Gaetano), op. cit., p. 600.
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Les choses étant ce qu’elles sont aujourd’hui au sein de la
C.E.E., les Etats membres préferent accentuer le coté coopéra-
tion interétatique de la Communauté, par opposition a son coté
integrationiste. C’est a dessein que cet article a étudié un aspect
de la prise de décisions dans les relations exterieures de la C.E.E.
d’un point de vue plutét normatif, afin d’accentuer la différence
qu’il y a entre, d’une part le texte et I’esprit du traité de Rome
rédigé en 1956, dans un contexte politique différent de celui
qui prévaut actuellement et, d’autre part, la pratique qui en a
été donnée. En derniére analyse, c’est le contexte politique qui
détermine I'usage que l'on fait d’un texte juridique comme le
traité de Rome, en lui imposant un developpement dans des
directions différentes de celles que ses auteurs avaient cru pou-
voir lui indiquer. Le domaine des relations extérieures est 'un
de ceux ou cette différence est relativement aisée a observer.
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