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INTRODUCTION

A. Nous pensons qu’il y a intérét a souligner dés le départ quelques traits
fondamentaux des relations extérieures des Communautés, qu’il faudra
prendre en considération comme principes d’interprétation pour la solution
des problémes posés.

C’est un lieu commun de souligner 'ouverture des Communautés vers
Pextérieur et Pimportance des compétences externes qui en sont expression,
méme si ce trait est plus notable dans les Communautés issues des traités de
Rome que dans la CE.C.A.

Les compétences externes sont en rapport direct avec les compétences
internes attribuées aux Communautés. Elles ont un caractére fonctionnel,
non seulement parce qu’elles sont limitées en fonction des buts assignés
chacune des Communautés mais parce qu’elles constituent, au méme titre
que les compétences internes, des instruments de réalisation de I'ceuvre
d’intégration.

Il n’y a pas de différence qualitative sous ce rapport entre une norme de
droit dérivé contenue dans un acte des institutions et une disposition d’un

(*) Cetarticle reprend le texte d’une communication faite 3 Rungsted le 3 septembre 1977 au
cours d’un colloque organisé par la Société danoise pour les Etudes européennes sur les « Rela-
tions extérieures des Communautés ».
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accord externe. La Cour a souligné, dans son avis n° 1-75 (1) que les accords
commerciaux sont parallélement et de facon complémentaire aux mesures
autonomes, des instruments de réalisation de la politique commerciale
commune. Jamais aussi clairement que dans son avis n° 1-76 (2), n’a été mis
en évidence ce choix que les institutions de la Communauté peuvent exercer
entre 'adoption des mesures internes et une action externe, celle-ci étant
possible et requise, dés lors qu’elle est nécessaire pour réaliser les buts de la
Communauté.

Facteur d’intégration, parce qu’elle fait apparaitre la Communauté
comme une unité vers 'Extérieur, la politique externe est tantot le complé-
ment indispensable, tantdt le couronnement mais toujours le ciment de la
solidarité interne.

En raison de ces traits fondamentaux, il apparait clairement que des
solutions de type dualiste sont inadéquates a résoudre les rapports entre droit
international et droit communautaire.

Certes, Putilit¢ du dualisme a été jadis (3) de fournir une explication
théorique permettant de comprendre le processus selon lequel le droit inter-
national pouvait étre appliqué dans P'ordre juridique interne d’un Etat sou-
verain. En méme temps, le dualisme formait une sorte d’¢cran protecteur
contre Pintrusion de normes d’origine internationale qui n’auraient pas subi
le filtrage les transformant en catégories du droit interne ou permettant leur
exécution dans Pordre juridique national. Le dualisme conduisait ainsi a la
multiplication des possibilités de conflits entre I'ordre juridique interne et
Pordre international.

Cette fonction de protection est ici tout a fait hors de propos (4). Les
caractéristiques quasi-fédérales de l'ordre juridique communautaire ne
commandent pas la reprise de solutions doctrinales dégagées autrefois dans
le contexte des relations entre Etats. Les Communautés ne sont pas des Etats.
Elles ne sont pas tributaires de la méme évolution historique. Les rapports
entre les pouvoirs ne s’y agencent pas comme dans les Etats. La réalisation de
leurs objectifs mémes suppose une application loyale du droit international.

Toutefois, 'insertion des Communautés dans un « espace » occupé par un
réseau d’organisations, de conventions et de régles coutumiéres n’est pas sans

(1) Recueil, 1975, p. 1355.

(2) JJO.CE,n° C107, 3 mai 1977.

(3) Voy. cependant A. BLECKMANN, Die Position des Volkerrechts im inneren Rechtsraum
der Europiischen Gemeinschaften- Monismus oder Dualismus der Rechtsordnungen ?
Jahrbuch fiir internationales Recht, 18: vol., p. 300 et suiv. spéc. p. 310-311. Sur ce que « la théorie
dualiste fournit, au stade actuel, 'explication la plus satisfaisante des rapports entre le droit
international et le droit interne », voy. M. W AELBROECK, Traités internationaux et Juridictions
internes dans les pays du Marché commun, Bruxelles-Paris, 1969, spéc. la conclusion générale p.
295 et suiv. )

(4) Voy. et comp. A. BLECKMANN, loc. cit., p. 310 : « der Souverdnititspanzer der Staaten
bewirkt eine Abschirmung des Gemeinschaften von allgemeinen Vélkerrecht ».
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poser des problémes pour le développement de la construction commu-
nautaire. Des contraintes anciennes et des lors, inadaptées a la nouveauté de
la création institutionnelle sans précédent que constitue la Communauté
peuvent géner le développement de celle-ci. On ne peut ainsi opérer une
transposition automatique de ces obligations des Etats 4 I’organisation.

Il conviendra, dés lors, dans la réponse aux problémes que I'on ren-
contrera, de concilier la spécificité et Pautonomie de I'ordre juridique com-
munautaire, d’une part, et la nécessité de son ouverture 4 ’ordre interna-
tional, d’autre part.

B. Les sources des obligations internationales de la Communauté (5) sont
de deux ordres : '

— la coutume et les principes généraux du droit international

— les accords internationaux conclus par la Communauté ou par les Etats
membres.

Ce sont évidemment ces derniers qui nous retiendront le plus longuement.

On ne doit toutefois pas négliger I'impact du droit international général
dans ’ordre juridique communautaire.

L’application des régles coutumiéres et des principes généraux du droit
international aux Communautés est acceptée par la doctrine (6) et admise
par la jurisprudence.

La Cour de justice a, en effet, utilis¢ une formule tout 3 fait générale
lorsqu’elle s’est référée, dans I'arrét G.A.T.T., au droit international qui lie la
Communauté, sans restreindre la régle au droit international et conventionnel
M.

Dans Parrét Kramer, la Cour a relevé que dans la mesure ou la Commu-
nauté reprenait les compétences des Etats, elle était limitée par les mémes
régles qui s’imposent & ceux-ci. Il s’agissait en 'occurrence des compétences
en mati¢re de péche dans la haute mer. L’affirmation est discréte mais non
ambigué (8). ‘

(5) Sauf indication particulié¢re, nous employerons le terme « Communauté » pour désigner
Pensemble institutionnel formé par les trois Communautés.

(6) Voy. H.F. van PANHUYS, Conflicts between the Law of the European Communities and
other Rules of International Law, CMLRev, 1975-1976, p. 420 et suiv., spéc. p. 425; A.
BLECKMANN, Zur Verbindlichkeit des allgemeinen Vélkerrechts fiir internationale Organisa-
tionen, Za6RV, 1977, p. 107 et suiv.; K.M. MEESSEN, The Application of Rules of Public
International Law within Community Law, CMLRev., 1976, p. 485 et suiv., spéc. p. 487; M.
BOTHE, Die Stellung der Europiischen Gemeinschaften im Volkerrecht, ZaéRV, 1977, p. 122 et
suiv.; R.H. LAUWAARS, Lawfulness and Legal Force of Community Decisions, Leyde, 1973, p. 243.

(7) Aff. jtes n° 21 a 24-72, Recueil, 1972, p. 1226.

(8) Aff. jtes n°3, 4 et 6-76, Recueil, 1976, p. 1279 et suiv., spéc. p. 1311 : « il résulte cependant
de larticle 102 de I'acte d’adhésion, de I’article I dudit réglement (n°2141/70) et d’ailleurs de la
nature méme des choses que la compétence réglementaire ratione materiae de la Communauté
s'étend également — dans la mesure ot une compétence analogue appartient aux Etats, en vertu du
droit international public — A 1a péche en haute mer ». M EESSEN, op. et loc. cit., met A juste titre
Paccent sur 'importance de ce passage.
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Lorsque I'on admet que la Communauté est liée par le droit international
général, on ne préjuge pas la question de savoir si ces régles s’appliquent,
dans Pordre juridique communautaire aux relations entre Etats membres. On
sait, & cet égard, que la Cour ne fait que rarement appel au droit interna-
tional, sans I'exclure toutefois. Elle se référe plutot a des régles de droit
interne,

11 s’agit toutefois d’un probléme qui ne concerne pas notre sujet limité aux
obligations internationales de la Communauté (9) et essentiellement a ses
relations extérieures.

Les fondements de I’application du droit international général 4 la Com-
munauté sont multiples. Ils ont été dégagés, en des termes excellents, par le
professeur Bleckmann, dans un article qui visait I’ensemble des organisations
internationales (10). Nous retiendrons en particulier la nécessité pour 'ordre
international de prendre en compte la réalité nouvelle d’organisations char-
gées de fonctions étatiques et cela en vue de préserver la continuité de 'ordre
juridique. Les régles coutumiéres concernent, en effet, non pas des destina-
taires déterminés — les Etats — mais I’exercice de fonctions, assumées
partiellement ou non, par des organisations telles la Communauté.

On peut citer comme exemples de régles s’appliquant a la Communauté,
celles qui gouvernent I'exercice des compétences territoriales, le droit de la
mer, les priviléges et immunités, le droit des traités (11) etc. 11 va de soi qu’il
ne peut s’agir d’une transposition pure et simple. S’agissant de régles s’ap-
pliquant & I’exercice de fonctions, il est normal que I’on doive tenir compte
des limitations fonctionnelles des pouvoirs des organisations commu-
nautaires par rapport 4 la compétence générale des Etats.

On ne peut exclure que certaines de ces régles puissent étre invoquées par
des particuliers, comme les privileges et immunités et toutes autres normes
présentant un degré suffisant de précision pour étre appliquées par le juge.

Les problémes susceptibles de se présenter le plus fréquemment en prati-
que concernent toutefois le droit international conventionnel. C’est 4 lui que
la suite du présent article sera consacrée. Nous examinerons d’abord les
accords conclus par les Etats membres et, ensuite, les accords proprement
communautaires.

I. TRAITES INTERNATIONAUX CONCLUS PAR LES ETATS
MEMBRES ET ORDRE JURIDIQUE COMMUNAUTAIRE

Le point de départ de Panalyse doit étre Particle 234 du iraité C.E.E. qui est
au cceur de sérieuses controverses.

(9) Voy. M. BOTHE, op. cit., p. 123.
(10) Zur Verbindlichkeit..., op. cit., p. 117 et suiv.

(11) Cfr. la résolution de Rome de I'Institut de Droit international (1973) sur I'application de
la convention de Vienne sur le droit des traités aux accords conclus par les organisations
internationales.
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Cette disposition se lit comme suit :

Les droits et obligations résultant de conventions conclues antériecurement a
I'entrée en vigueur du présent Traité, entre un ou plusieurs Etats membres d’une part,
et un ou plusieurs Etats tiers d’autre part, ne sont pas affectés par les dispositions du
présent Traité. ‘

Dans la mesure ou ces conventions ne sont pas compatibles avec le présent Traité,

le ou les Etats membres en cause recourent a tous les moyens appropriés pour

. éliminer les incompatibilités constatées. En cas de besoin les Etats membres se prétent

une assistance mutuelle en vue d’arriver 4 cette fin, et adoptent le cas échéant une
attitude commune.

Dans lapplication des conventions visées au premier alinéa, les Etats membres
tiennent compte du fait que les avantages consentis dans le présent Traité par chacun
des Etats membres font partie intégrante de I’établissement de la Communauté et
sont, de ce fait, inséparablement liés a la création d’institutions communes, a lattri-
bution de compétences en leur faveur et & 'octroi des mémes avantages pour tous les
autres Etats membres ».

L’article 234, alinéa 1<, exprime la régle de droit international selon la-
quelle un traité postérieur auquel toutes les parties 4 un traité antérieur ne
sont pas parties ne peut nuire aux droits que des Etats retirent du traité
antérieur. Cette régle est contenue dans I’article 30 relatif & Papplication de
traités successifs portant sur la méme matiére, de la Convention de Vienne
sur le droit des traités (12). C’est ce que la Cour de justice avait jugé dés 1962
en reprenant 4 son compte la position de la Commission selon laquelle
Iarticle 234 ne vise comme obligations que celles des Etats membres et
comme droits que ceux des Etats tiers (13).

Mais larticle 234 n’indique pas de fagon précise selon quelles modalités
doit s'imposer le respect de cette reégle. La Communauté se substitue-t-elle
aux Etats et si oui, dans quelle mesure ? Ou bien reste-t-elle étrangére a
I'accord antérieur, le droit communautaire contraire étant inopposable aux
Etats parties audit accord ?

Des auteurs ont défendu la thése que larticle 234 n’a pas pour effet de
transférer 4 la Communauté les engagements internationaux contractés an-
térieurement par les Etats. Ces engagements ne constituent pas une limita-
tion aux pouvoirs des institutions qui peuvent y déroger. Mais celles-ci ne
peuvent imposer aux Etats membres une violation des régles qui les lient
conventionnellement, C’est la thése exposée avec une grande clarté par
Petersmann (14) et Meessen (15). Elle exprime le refus de « I’hypothéque de

(12) Voy. P. REUTER, Introduction au droit des Traités, Paris, 1972, p. 123.

(13) Commission c. Italie, aff. n° 10-61, arrét du 27 février 1962, Recueil, 1962, p. 22. Voy. aussi
Parrét Grundig du 13 juillet 1966, aff. jtes n°%56 et 58-64, Recueil, XII, p..500 : « I'article 234,
ayant pour but de sauvegarder les droits des Etats tiers, n’est pas applicable en 'espéce ».

(14) E.V. PETERSMANN, Auswilrtige Gewalt, Volkerrechtspraxis und Volkerrechtsbindungen
der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft, ZaodRV, 1975, p. 213 et suiv., spéc. p. 256 et suiv.
ainsi que le commentaire fait par cet auteur de P'article 234 dans H. von der Groeben, H. von
Boeckh et J. Thiesing, Kommentar zum EWG-Vertrag, 2¢ éd., Baden-Baden, 1974, vol. II, p. 739.

(15) K.M. MEESSEN, op. cit., p. 489-491.
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droit international » sur le pouvoir de la Communauté selon la formule
utilisée par Ipsen (16). L’article 234 apparait ainsi comme une disposition
dont la portée est & rapprocher de celle d’articles spécifiques du traité C.E.E.
(art. 37 § Setart. 112 § 1) (17) ou, plus clairement encore, du traité Euratom
(art. 105). Les accords antérieurs sont opposables par les Etats membres aux
institutions mais ne lient pas celles-ci sur le plan interne ni sur le plan
international. L’article 234, alinéa 2 part d’ailleurs de I'idée qu’une contra-
diction — au moins temporaire — est possible entre le droit communautaire
et des accords internationaux.

Pour d’autres, ’article 234 consacre un effet de substitution ou de succes-
sion de la Communauté aux Etats membres en ce qui concerne les engage-
ments antérieurement souscrits par les Etats, dans le domaine des compé-
tences attribuées 4 la Communauté. C’est la généralisation de la doctrine de
Parrét G.A.T.T., proposée notamment pour la convention des droits de
’homme par Pescatore (18).

Enfin, certains comme Zuleeg (19) et Capelli (20), considérent que I'article
234 n’a pas d’effet externe. Il constitue I’expression d’une limitation de droit
communautaire interne aux pouvoirs des institutions sans réaliser de substi-
tution sur le plan international.

Dans ce contexte, la jurisprudence de la Cour relative au G.A.T.T., de
Parrét International Fruit i Varrét Nederlandsche Spoorwegen (21) a suscité
des interprétations divergentes.

D’aucuns limitent la portée de cette jurisprudence qui consacre la succes-
sion de la Communauté aux accords ou, si 'on préfére, la « communautari-
sation » de ces accords, aux seuls traités se situant dans un domaine ayant fait
lobjet d’une attribution de compétences effectivement exercées par la

(16) H.P. IpsEN, Europdisches Gemeinschafisrecht, 1972, p. 179,

(17) Aux termes de larticle 37 § 5, par exemple, les obligations des Etats membres (en vertu
de cet article) « ne valent que pour autant qu’elles sont compatibles avec les accords interna-
tionaux ». Ainsila Commission a-t-elle pu répondre 4 la question écrite n°917-76 de Sir Brandon
Rhys Williams que « le monopole allemand des allumettes bénéficie de ’exception prévue au
paragraphe § de I'article 37 du trait¢ C.E.E. En effet, 'accord dit de Londres de 1953 sur les
dettes allemandes implique le maintien de ce monopole jusqu’au remboursement intégral par la
république fédérale d’Allemagne de 'emprunt Kreuger ». J.O.C.E., n° C 168, 14 juillet 1977, p.
4-5. Voy. a ce sujet M. Waelbroeck, in J. Megret c.a., le droit de la Communauté économique
européenne, vol. I, Bruxelles, 1970, p. 134-135.

(18) P. PESCATORE, La protection des droits fondamentaux par le pouvoir judiciaire, rapport
communautaire au VII* Congrés de la FIDE, Bruxelles, 1975, p. 32-33.

(19) Cité par MEESSEN, op. cit., p. 490.

(20) F. CAPELLL Réglementation communautaire et réglementation du G.A.T.T. (Réflexion
sur les rapports entre le droit communautaire et le droit international), R.M.C., 1977, p. 27 et
suiv., spéc. p. 33.

(21) Arrét International Fruit, précité. Adde arrét Schiiiter, aff. n° 9-73, 24 octobre 1973,
Recueil, 1973, p. 1135. Arrét Nederlandsche Spoorwegen, aff. n° 38-75, 19 novembre 1975,
Recueil, 1975, p. 1439.
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Communauté dont les institutions se substituent au moins partiellement aux
Etats membres (22).

Pour d’autres, comme Pescatore, la doctrine de Parrét G.A.T.T. serait
susceptible d’extrapolation dans tous les cas ot la Communauté exerce des
compétences susceptibles d’étre atteintes par les accords internationaux (23).

Nous entendons, pour notre part, proposer des solutions qui intégrent dans
Ianalyse les apports de la jurisprudence de la Cour et qui tiennent compte, en
outre, de divers impératifs.

On ne peut adopter une solution qui aboutisse, sans décision ad hoc des
institutions communautaires, a lier un Etat & des accords antérieurs qu’il n’a
pas conclus. Il convient aussi d’éviter, dans la mesure du possible, comme
nous ’avons déja souligné, de paralyser I'action de la Communauté par des
liens multiples et divers souscrits jadis par ses Etats membres dans une
situation tout A fait différente. Cet impératif est traduit par l'alinéa 2 de
'article 234 qui oblige les Etats membres 4 prendre toutes initiatives utiles
pour assurer la conformité au trait¢é C.E.E. de leurs engagements anté-
rieurement souscrits. Dans cette mesure, il convient de préférer, en principe,
atoute autre solution, 'opposabilité 4 la Communauté par les Etats membres
des accords précédemment conclus mais il convient de nuancer ce propos.

Cette régle ne peut valoir pour des accords qui ont trait & des droits
fondamentaux et qui, comme tels, consacrent des conceptions communes &
Iensemble des Etats membres. On ne peut, en effet, considérer que les
principes généraux ne doivent pas étre nécessairement communs a tous les
Etats, mais doivent refléter la solution la plus favorable (24) et refuser, en
méme temps, Papplication de traités exprimant des droits fondamentaux et
qui apparaissent souvent comme des synthéses a un niveau relativement
€lémentaire de protection de ces droits.

La Communauté a vocation 4 se substituer a ses Etats membres en ce qui
concerne la mise en ceuvre des traités portant sur des matiéres ayant fait
'objet d’une attribution de compétences aux Communautés et dans la me-
sure méme de cette attribution. Cette régle découle tout naturellement du
systéme général de répartition des compétences entre Etats membres et
Communauté et s’inscrit dans la ligne directe de la doctrine dégagée par la
Cour dans son arrét AETR consacrant la compétence exclusive de la Com-
munauté sur Je plan interne dés lors que la compétence interne a été exercée,

(22) J.P. PiETRY, La valeur juridique des accords liant la Communauté économique euro-
péenne, Rev. Ir. dr. eur., 1976, p. 51 et suiv., spéc. p. 69; R. KOVAR, Les accords liant les
Communautés européennes et 'ordre juridique communautaire A propos d’une jurisprudence
récente de la Cour, R. M.C., 1974, p. 345 et suiv., spéc. p. 350-351 met I’accent dans P’analyse de la
jurisprudence G.A.T.T. sur le fait que la Communauté assume désormais des compétences
exercées précédemment par les Etats.

(23) P. PESCATORE, L’ordre juridique des Communautés européennes, 2 éd., Liége, 1973, p. 147.

(24) Sur la nécessité de se référer 4 la norme nationale la plus protectrice, voy. le rapporrt
établi pour le Parlement européen par M. Jozeau-Marigné, cité par P. Pescatore, rapport préciré
(n. 18) au VII* Congrés de la FIDE, p. 15.
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aussi bien que dans ses avis n*1-75 et 1-76 (25) portant respectivement sur la
compétence exclusive de la Communauté en matiére de politique com-
merciale et sur son droit de contracter des engagements internationaux dés
lors que le recours & des actions externes apparait comme nécessaire a
Paccomplissement de ses objectifs.

Nous pouvons, sur base de ces considérations, pousser plus loin I'analyse et
distinguer entre le régime des traités antérieurs et celui des traités postérieurs
a 'entrée en vigueur des traités communautaires.

I° TRAITES ANTERIEURS

a) La Communauté a vocation 4 se substituer aux Etats membres en ce qui
concerne les obligations découlant des accords portant sur une matiére ayant
fait I'objet de lattribution d’une compétence exclusive a la Communauté,
que ce caractére exclusif découle du traité lui-méme (politique commerciale)
ou de I'exercice de leurs compétences par les institutions (doctrine AETR)
(26).

C’est le cas, selon la jurisprudence de la Cour, pour le G.A.T.T., la con-
vention sur la nomenclature tarifaire conclue dans le cadre du Conseil de
coopération douaniére. Ces exemples peuvent étre complétés en mention-
nant les codes de libération de I’0O.C.D.E., des conventions en matiére de
péche, de pollution, etc.

La substitution de la C.E.E. a ses Etats membres est appelée a s’étendre
aux droits de participation a 'accord et & la structure institutionnelle qu’il a
éventuellement créée.

Cette substitution ou succession a pour conséquence

— sur le plan interne, que lapplication de P’accord a lieu selon des
principes uniformes dans les ordres juridiques communautaire et des Etats
membres. L’accord est « devenu communautaire » (27). Cela résulte de la
jurisprudence « Nederlandsche Spoorwegen » (28)

(25) Précités n.(1) et (2).

(26) Delarrét AETR, il résulte que chaque fois que des régles communes ont été adoptées sur
le plan interne par les institutions communautaires, les Etats membres ont perdu la compétence
de passer ensemble ou avec d’autres Etats, des accords susceptibles d’affecter les régles com-
munes, voy. Commission c. Conseil, aff. n° 22-70, arrét du 31 mars 1971, Recueil, 1971, p. 263 et
suiv.

(27) Selon 'expression de F. CAPELLY op. cit., p. 33. Comp. A. BLECKMANN, Die Position..., op.
cit, p. 319,

(28) Arrétcité en n. (21) «... la Communauté étant substituée aux Etats membres, en ce qui
concerne I'exécution des engagements prévus par le G.A.T.T., ’effet juridique contraignant de
ces engagements doit étre apprécié par rapport aux dispositions afférentes dans ordre juridique
communautaire et non par rapport a celles qui leur donnaient précédemment effet dans les
ordres juridiques nationaux ». Recueil, 1975, p. 1450.
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— sur le plan externe, la logique voudrait que ce soit la Communauté
comme telle qui réponde de la violation de I'accord et fasse valoir au nom de
ses Etats membres les droits que I'accord leur confére. Mais I’évolution n’est
pas achevée sur ces points. L’accord des Etats tiers (29) et Iattitude des Etats
membres sont déterminants.

La substitution pure et simple n’est acceptable pleinement que si tous les
Etats membres sont parties 4 I’accord ancien. Méme dans ce cas, toutefois, on
doit admettre que la reprise par la Communauté d’engagements antérieurs
puisse imposer une renégociation avec le ou les Etats tiers concernés. En
effet, 'extension a la Communauté d’engagements ou droits prévus dans un
accord peut entrainer une modification fondamentale de la situation des
Etats tiers. On songe aux accords sur des zones de péche ou encore aux traités
qui accordent aux Etats membres certaines facultés en fonction de l’etendue
de leurs compétences territoriales.

Lorsque tous les Etats membres ne sont pas parties 4 I’accord antérieur,
deux préoccupations divergentes doivent entrer en ligne de compte : il con-
vient certes de ne pas faire assumer par ’ensemble de la Communauté des
engagements contractés par un ou quelques Etats membres, mais il est tout
aussi important d’affirmer la compétence communautaire exclusive dans le
champ couvert par I'accord. La solution sera alors une renégociation par la
Communauté que les partenaires devront, en principe, accepter parce que ne
pas « reconnaitre » le nouveau principe de répartition des compétences entre
la Communauté et ses Etats membres serait une contravention a ’obligation
de non intervention dans les affaires de ces Etats.

Dans Pattente de cette renégociation le droit communautaire contraire
sera inopposable aux Etats membres parties & I’accord, mais ceux-ci devront,
aux termes de Particle 234, alinéa 2 s’efforcer d’¢liminer les incompatibilités.

b) Si les accords portent sur une matiére ayant fait ’objet de Pattribution
d’une compétence concurrente a la Communauté, celle-ci reste ¢trangére a
Paccord mais elle ne peut contraindre les Etats 4 le violer.

On peut citer 4 ce sujet les accords dans le domaine de la coopération
nucléaire (art. 106 Euratom) ou dans celui de la préservation des ressources
de la péche (hypothése de I'arrét Kramer (30) ainsi que les accords tarifaires
pendant la période de transition (traité C.E.E., article 111).

Il n’y a pas de substitution de la Communauté a ses Etats membres sans
une action interne ou externe de celle-ci qui fasse passer la matiére traitée par
P'accord du domaine de la compétence concurrente a celui de la compétence
exclusive.

Les Etats ont I'obligation d’¢liminer les conflits possibles entre le droit
communautaire et les accords (cfr. art. 234, al. 2). Leur compétence de

(29) On pense, bien entendu, aux Etats de I’Est dont Iattitude est, on le sait, en voie
d’évolution.

(30) Cité en n. (8).
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renouveler Paccord — ou d’assumer de nouveaux engagements dans le cadre
de cet accord — est limitée par I'obligation de se conformer au droit com-
munautaire et de ne pas rendre plus difficile la réalisation des objectifs du
traité; elle est aussi précaire puisqu’elle n’existe que jusqu’a Pexistence d’un
accord communautaire (31).

¢) Ilestaussi des accords existant dans un domaine n’ayant pas fait 'objet
d’une attribution de compétences a la Communauté mais susceptible
d’influer sur leur exercice.

En principe le droit communautaire contraire & ces accords est inopposa-
ble aux Etats qui y sont parties.

11 nous semble toutefois que certains accords posent des problémes parti-
culiers en raison méme de leur objet. Nous sommes d’avis que lient les
institutions communautaires et font partie intégrante de ’ordre juridique
communautaire, les accords qui ont trait aux droits fondamentaux ou qui
consacrent des situations objectives, tels des accords territoriaux (statut de
Berlin) ou relatifs au régime d’un fleuve international.

La Communauté doit respecter ces accords et, lorsque le droit commu-
nautaire laisse 4 'autorité nationale un champ d’appréciation, comme c’est le
cas dans le recours & des restrictions 4 des libertés garanties par le droit
communautaire, les institutions communautaires doivent en faire assurer le
respect par ces Etats. C’est le cas, & notre avis, pour les dispositions de la
convention européenne des droits de ’homme (32) que I’Etat doit respecter
dans I’exercice de ses compétences en mati¢re de police des étrangers (33).

(31) Cfr. arrét Kramer précité.

(32) On sait que c’est le rapport stimulant de M. W AELBROECK, « La convention européenne
des droits de ’homme lie-t-elle les Communautés curopéennes ? » in Droit communautaire et
droit national, Bruges 1965, p. 305 et suiv. qui a ouvert une abondante discussion doctrinale sur
ce théme, Voy. 4 ce sujet R.H. LAUWAARS, op. cit., p. 245-246. La Cour s’en est tenue jusqu’a
présent & des formules prudentes sans aller jusqu’a affirmer que la convention des droits de
I’homme liait comme telle les institutions.

Dans I'arrét Nold du 14 mai 1974, elle a relevé que « les instruments internationaux con-
cernant la protection des droits de ’homme auxquels les Etats membres ont coopéré ou adhéré
peuvent également fournir des indications dont il convient de tenir compte dans le cadre du droit
communautaire ». Aff. n° 4-73, Recueil, 1974, p. 508.

Dans I'arrét Rutili du 28 octobre 1975, elle a qualifié les limitations apportées aux pouvoirs des
Etats membres en matiére de police des étrangers de « manifestation spécifique d’un principe
plus général consacré par les articles 8,9, 10 et 11 de la Convention (des droits de ’homme) » aff.
n° 36-75, Recueil, 1975, p. 1232. 11 ne s’agissait plus cette fois d’obligations des institutions
elles-mémes.

Dans P’arrét Prais du 27 octobre 1976, elle a paru admettre que « le droit 4 la liberté religieuse,
tel qu’il est inscrit dans la convention européenne fait partie des droits fondamentaux reconnus
par le droit communautaire », en se référant sans plus aux « droits fondamentaux déja men-
tionnés » dans un de ses attendus. Ce renvoi visait I’argumentation de la Commission que Ia
Cour parait faire sienne. Aff. n° 130-75, Recueil, 1976, p. 1598-1599.

(33) C’est ce que la Commission a soutenu devant la Cour dans les affaires Royer (arrét du §
avril 1976, aff. n° 48-75, Recueil, 1976, p. 506-507) et Watson (arrét du 7 juillet 1976, aff. n°
118-75, Recueil, 1976, p. 1194. La Cour a évité de se prononcer sur ce point.
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Nous ne pouvons toutefois dissimuler qu’un grave probléme se pose qui
risque de contrecarrer Papplicabilité directe aux institutions des obligations
résultant d’un accord international. En effet, un accord constitue générale-
ment un ensemble de droits et d’obligations. Parmi ces droits figure celui de
participer aux structures institutionnelles créées par 'accord. Or, la Com-
munauté rencontre les difficultés les plus grandes pour imposer a ses Etats
membres sa participation comme telle 4 des organes chargés de mettre en
ccuvre des accords. C’est le cas, par exemple, pour la Commission centrale
pour la navigation du Rhin (34). Parfois aussi la participation de la Com-
munauté n’est pas juridiquement possible sans amender la charte constitu-
tive de I'Organisation. Nous nous référons 4 une éventuelle adhésion de la
Communauté a la convention européenne des droits de ’homme. L’article
116 du trait¢é C.E.E. souvent invoqué dans le contexte des organisations
internationales économiques, seules visées par cette disposition, se borne a
prévoir une « action commune » des Etats membres au sein desdites organi-
sations. Il ne s’oppose nullement 4 une participation de la Communauté,
voire 4 une substitution de celle-ci 4 ses membres, au sein de I'organisation.

Il ne nous parait pas que ’on doive nécessairement n’admettre une obli-
gation de la Communauté que si celle-ci a un droit de participation, un locus
standi dans 'organisation éventuellement créée par un accord du type de
Ceux que nous visons ici.

Cela ne nous parait pas admissible pour les instruments relatifs aux droits
de 'homme relevant d’un rang constitutionnel s’imposant comme tel 4 la
Communauté. On peut scinder le contenu matériel : les droits sauvegardés,
du mécanisme lui-méme (35).

Cela ne nous semble pas plus concevable pour des accords strictement
territoriaux qui sont les présupposés mémes de I’activité de la Communauté
mais qui s’inspirent de considérations qui dépasse son champ d’action.

Par contre, Pobjection nous parait plus convaincante 14 ou le refus opposé
a4 la participation de la Communauté lui interdit toute action en ce qui
concerne le développement institutionnel s’exprimant par des décisions
normatives ou des interprétations authentiques de 'accord. A cet égard, nous
comprenons les hésitations de ceux qui écartent le caractére obligatoire pour
les institutions de la convention de Mannheim parce que la Communauté
n’est pas admise au sein de la Commission centrale pour la navigation du
Rhin.

(34) Voy. PETERSMANN, Kommentar..., op. cit., p. 744.

(35) Cette solution comporte sans doute en théorie un risque de contradiction entre les
jurisprudences de la Cour de justice et de la Cour européenne des droits de ’homme. Cet
inconvénient ne doit pas &tre surestimé. On sait qu’il n’y a d’ailleurs pas de recours préjudiciel
possible a la Cour de Strasbourg qui ne peut jouer ainsi le méme role unificateur de la
jurisprudence que la Cour de justice. En outre, il serait contraire aux intéréts d’'une bonne
administration de la justice de contraindre le particulier a suivre successivement la filiére offerte
par le droit communautaire et les étapes du mécanisme de sauvegarde des droits de Thomme.
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Un tel raisonnement ne nous parait toutefois décisif que pour les régle-
ments adoptés postérieurement & l'entrée en vigueur des traités commu-
nautaires.

Reste a mentionner le probléme délicat des accords, et des décisions prises
en vertu de ces accords, en vue du maintien de la paix et de la sécurité
internationales (36).

Aux termes de article 224 du traité C.E.E., les Etats membres ont la
compétence de prendre des mesures qui dérogent au droit communautaire
aprés consultation, le cas échéant, de la Commission (au cas ou les mesures
prises ont pour effet de fausser les conditions de la concurrence dans le
Marché commun, selon I’article 225), pour faire face & leurs obligations en
vue du maintien de la paix et de la sécurité internationales.

Cette responsabilité principale des Etats n’exclut pas, 4 notre avis, la
compétence et I'obligation de la Communauté de prendre 4 la demande de
I'Orgaisation internationale compétente, les mesures voulues pour assurer le
respect des décisions prises par ’'Organisation. Cette solution est dictée a la
fois par Particle 103 de la Charte des Nations Unies qui énonce la supériorité
des obligations ccontractées en vertu de la Charte sur toute autre convention
et de I'article 48 qui oblige les membres des Nations Unies 4 une action dans
le cadre des organisations internationales dont ils sont membres en vue de
faire respecter les décisions du Conseil de sécurité. Cette action ne peut étre
que le fait de la Communauté comme telle lorsqu’il s’agit de mesures ayant
une incidence sur une politique commune (mesures restrictives du commerce
extérieur a destination d’un Etat par exemple) (37).

2* TRAITES POSTERIEURS

a) Nous mentionnerons en premier lieu les accords d’exécution conclus
par les Etats membres en vertu du traité ou d’actes du droit dérivé.

De tels accords sont rares. Ce sont, en effet, les institutions qui ont recu
pour tiche de mettre en ceuvre les traités et cela par des actes unilatéraux ou
par des accords. :

Nous mentionnerons toutefois I’accord relatif 4 la liste G des produits du
tarif douanier commun (38) ainsi que les arrangements conclus par les

(36) Sur ce probléme, voy. P.J. KUYPER, Sanctions against Rhodesia, the E.E.C. and the
Implementation of General International Legal Rules, CMLRev., 1975, p. 231 et suiv.

(37) On comparera a cet égard les réponses données respectivement par le Conseil et par la
Commission & une question de M. Patijn relative 4 ’application par la C.E.E. de sanctions a
P'encontre de la Rhodésie, J.O.C.E., n° C 89, 16 avril 1976, p. 6 et 8. Le point de vue exprimé par
la Commission parait proche de celui défendu au texte.

(38) Accord concernant I’établissement d’une partie du tarif douanier commun relative aux
produits de la liste G prévue au Traité instituant la C.E.E., signé 4 Rome le 2 mars 1960,
approuvé par la loi belge du 21 septembre 1962, Moniteur belge, 16 octobre 1962.
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administrations de sécurité sociale en vertu des réglements du Conseil en la
matiére (39).

Ces accords sont subordonnés aux traités (40). Si le premier conclu par
tous les Etats membres, véritables accords complémentaires du traité,
s’incorpore au droit communautaire et lie les institutions de la Communauté,
les seconds — accords bilatéraux de pure exécution — leur sont simplement
opposables.

b) Les accords conclus par les Etats membres seuls ou avec des Etats tiers
dans un domaine relevant de la compétence communautaire appellent plu-
sieurs distinctions.

S’il s’agit d’accords conclus entre Etats membres dans un secteur de com-
pétence concurrente, leur situation est identique a celle des accords conclus
dans les mémes conditions avant ’entrée en vigueur du traité. Ces accords
sont opposables a la Communauté. Ils seront primés par un acte commu-
nautaire postérieur.

Si, enrevanche, ’accord est conclu entre les Etats membres dans un secteur
de compétence exclusive, il constitue une infraction au traité, et dés lors, le
juge communautaire pas plus que le juge national ne pourra 'appliquer.

Dans le cas ou des Etats tiers sont parties & P’accord, la situation est
différente méme s’il s’agit d’une matiére relevant de la compétence exclusive.
On ne peut, en effet, attendre de I’Etat tiers qu’il connaisse les arcanes de la
répartition des compétences entre les Etats et la Communauté, sauf dans le
cas exceptionnel ot la Cour a rendu un avis sur la question (cf. infra).
L’accord est dés lors, en principe, valide sur le plan international. En re-
vanche, il est inopposable aux institutions communautaires sauf & démontrer
Iexistence d’une « délégation » de la Communauté aux Etats membres du
pouvoir de conclure I'accord. On n’admettra qu’avec réticence ’hypotheése
d’une telle « délégation » qui ressemble fort & un artifice purement verbal
couvrant P'intervention des Etats membres dans un domaine relevant d’une
compétence transférée a la Communauté. On sait que la Cour a admis
I’hypothése d’une telle « délégation » dans la seconde partie de 'arrét AETR,
une décision du Conseil ayant coordonné les attitudes des Etats membres

(39) Cfr. Paccord entre la France et la Belgique relatif aux soins de santé des membres de la
famille des travailleurs frontaliers fait & Paris le 14 mai 1976 en application de I’article du
réglement (C.E.E.) n* 1408-71 du Conseil du 14 juin 1971, Moniteur belge, 27 mai 1977; adde,
dans un autre domaine, Paccord entre le gouvernement du Royaume de Belgique et le gou-
vernement d’Irlande relatif & Pimportation réciproque de stocks de pétrole brut et/ou de
produits pétroliers, signé & Dublin le 28 avril 1977, en application d’une directive du 20
décembre 1968, Moniteur belge, 16 juin 1977.

(40) La Cour a affirmé dans ’arrét Defrenne 11, aff. n° 43-75, du 8 avril 1976, la subordination
des décisions des représentants des gouvernements des Etats membres au traité (Recueil, 1976, p.
479, attendu n° 57). On peut étendre cette régle aux accords d’exécution.
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pour la conclusion d’un accord négocié quasi entiérement avant ’existence
de régles communes sur le plan interne (41).

S’il s’agit d’un accord conclu dans le cadre d’une compétence concurrente,
le régime est identique A celui des accords conclus avant 'entrée en vigueur
du traité communautaire (42).

¢) S’agissant des accords conclus — ou des engagements souscrits — par
les Etats membres avec des Etats tiers dans un domaine échappant 3 la
compétence communautaire mais susceptibles d’avoir une incidence sur
Papplication des régles communautaires, nous pourrions reproduire ici les
considérations développées a propos des accords antérieurs.

L’objet méme de ces accords commande une solution ideentique qu’ils
soient postérieurs ou antérieurs A Pentrée en vigueur des traités instituant les
Communautés.

II. TRAITES INTERNATIONAUX CONCLUS PAR L’UNE
DES COMMUNAUTES, ORDRE JURIDIQUE COMMUNAUTAIRE
ET ORDRES JURIDIQUES NATIONAUX

Nous avons groupé dans cette seconde partie les problémes posés par la
mise en ceuvre des accords communautaires dans I'ordre juridique commu-
nautaire comme dans les ordres juridiques nationaux. Il va de soi que cer-
tains des développements contenus dans cette partie peuvent s’appliquer aux
accords mentionnés auparavant. Afin d’éviter les répétitions, nous ne les
avons traités qu’une fois. C’est le cas par exemple du probléme de I’applica-
bilité directe des accords.

Ic L’INSERTION DES ACCORDS DANS L’ORDRE JURIDIQUE
COMMUNAUTAIRE

a) lentrée en vigueur

L’entrée en vigueur se réalise automatiquement a la date prévue par
Paccord. Il n’y a pas de disposition du traité relative a la publication des
accords. Nous considérons toutefois qu’en vertu d’un principe général, un

(41) Voy. larrét AETR, précité en n. (26). C’est le cas des accords conclus par les Etats
membres sur habilitation de la Communauté en matiére de politique commerciale commune
pendant la période définitive en vertu de la décision du 16 décembre 1969 (3¢ partie), J.O.C.E,,
29 décembre 1969, p. 40. Cfr. I.P. PI1ETR], op. cit., p. 72. Ces accords lient la Communauté. Nous
hésiterions 4 considérer qu’il en est de méme pour les accords antérieurs dont le Conseil a
autorisé la prorogation ou la tacite reconduction. Ces accords sont simplement opposables a la
Communauté.

(42) MEESSEN, op. cit., p. 491 se prononce pour 'application, en général, des mémes solutions
aux accords postérieurs qu’aux accords antérieurs.
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accord ne peut comporter d’obligations pour des particuliers sans avoir fait
I'objet d’une publication au J.0.C.E. (43).

La pratique en ce qui concerne la procédure de conclusion des accords
n'est pas uniforme. La procédure peut étre simple ou complexe. Dans le
premier cas, la signature emporte conclusion, dans le second, elle est suivie
d’un acte de conclusion correspondant & la ratification dans la pratique des
Etats (44). L’acte qu’adopte le Conseil & cette occasion est soit une décision
sui generis, soit un réglement qui a pour objet d’approuver définitivement
I’accord et en autoriser la conclusion par la Communauté (45). Le recours a
des réglements remonte & 1968 et procéde de I'idée que les accords tarifaires
et commerciaux comportant une modification de positions du tarif douanier
commun, lui-méme établi sous forme de réglement, il convenait de prendre
un réglement pour assurer Pautomaticité indiscutable de ’action de I’accord
dans 'ordre juridique communautaire.

Une certaine confusion régne quant 4 la portée de 'acte dit « de conclu-
sion ».

On sait qu’aux termes de l’article 228 § 2, « les accords conclus dans les
conditions fixées ci-dessus lient les institutions de la Communauté et les Etats
membres ».

Cela signifie que dés leur conclusion et sans autre formalité, les accords
lient la Communauté et ses Etats membres, tant sur le plan interne que sur le
plan externe.

D’aucuns ont voulu voir dans l'article 228 § 2 le Generaltransformator des
accords en droit interne (46) comme jadis ’article 189 al. 2 s’est vu attribuer la
méme fonction pour les réglements.

En réalité, la jurisprudence « International Fruit » montre que la Cour est
disposée a considérer que lient la Communauté des accords qui n’ont,
d’aucune fagon, fait ’'objet d’un acte de transformation. Il nous parait aussi
inutile de recourir 4 la fiction de la transformation générale anticipée que de
voir dans ’acte de conclusion, un instrument de transformation ad hoc.

L’acte « portant conclusion » ou I’acte « relatif 4 la conclusion » est celui
par lequel 'autorité chargée de conclure les accords, le Conseil, approuve
Paccord confirmant ainsi ce que la Commission a fait au nom de la Com-
munauté et le conclut définitivement ou en autorise la conclusion. Cet acte
remplit les mémes fonctions que I’acte de ratification d’un chef d’Etatlorsque
la procédure de conclusion est du type complexe ou solennel.

(43) Voy. 4 propos des décisions, R.H. LAUWAARS, op. cit., p. 167.

(44) Voy. M. MELCHIOR, « La procédure de conclusion des accords externes de la Commu-
nauté économique européenne », cette Revue, 1966, p. 187 et suiv. spéc. p. 206 et suiv. R,
HERMANN, Das Abschlussverfahren volkerrechtslicher Vertrdge der Europdischen Wirtschafs-
gemeinschaft, Berlin, 1973, p. 93.

(45) Voy. sur tout ceci, R. KOvAR, op. cit., p. 352-353.

(46) A. BLECKMANN, « Die Position... », op. cit.,, p. 313.
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Voir en outre, dans cet acte, un ordre d’exécution ou un acte de trans-
formation nous parait relever d’une vision dogmatique des rapports entre
ordre international et ordre interne. Le recours au réglement est plus que
l'utilisation d’actes sui generis susceptible de faire naitre la confusion sur
Porigine interne ou internationale de la norme et comporte les inconvénients
habituels entrainés par le choix d’un acte qui occupe un rang déterminé dans
la hiérarchie des sources de droit interne.

L’appel a la notion de transformation générale anticipée nous parait tout &
fait artificiel et ne peut que servir 4 obscurcir la réalité des rapports entre
droit international et ordre juridique communautaire.

b) contréle juridictionnel

Le trait¢ C.E.E. instaure un controle juridictionnel a priori de I'accord
international (art. 228 § 1<, al. 2).

Ce controle peut porter soit sur la compatibilité d’un accord envisagé avec
le traité, soit sur la compétence de la Communauté ou des Etats membres
pour conclure un accord déterminé.

L’avis lie les institutions et les Etats membres puisque s’il est négatif,
’accord ne peut entrer en vigueur que moyennant revision du traité.

Nous considérons en outre qu'un accord conclu malgré un avis négatif ne
lierait pas la Communauté, ni sur le plan interne, ce qui est évident, ni sur le
plan externe, ce qui a été contesté (47).

Il nous semble que si, en effet, 'on ne peut exiger d’un Etat tiers qu’il
connaisse les limites de la compétence communautaire en mati¢re de con-
clusion d’accords, limites qui sont d’ailleurs évolutives, lorsque la Cour s’est
prononcée, cette circonstance ne peut étre passée inapergue 4 I’Etat tiers.

Dans ce cas, il nous parait s’agir d’une « violation manifeste », au sens de
Particle 46 de la Convention de Vienne sur le droit des traités, d’une dispo-
sition du droit interne concernant la compétence pour conclure des traités.

On aurait pu penser aussi que I’existence d’un contrdle a priori aurait dd
faire répondre par la négative 4 la question concernant la possibilité d’un
controle a posteriori.

La réponse donnée par la Cour parait toutefois étre différente.

Cela résulte d’un passage de son avis n° 1-75, (48) d’autant plus remarqua-
ble qu’il n’était pas indispensable a4 la Cour de se prononcer sur cette ques-
tion.

Dans cet avis, la Cour a énoncé :

« La question de savoir si la conclusion d’un accord déterminé reléve ou non des
compétences de la Communauté et si, Ie cas échéant, ces compétences ont été exercées

(47) A. BLECKMANN, ibid.,, p. 304.
(48) Précité, n. (1).
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de maniére conforme aux dispositions du traité, étant en principe susceptibles d’étre
soumises a la Cour de justice, soit directement, au titre de I'article 169 ou de Particle
173 du traité, soit par la procédure préjudicielle, il incombe donc de reconnaitre que la
Cour peut en étre saisie par la procédure préalable de I'article 228 ».

Dans Iesprit de la Cour, la possibilité d’un recours préalable n’exclut donc
pas celle du recours a posteriori (49). Par contre, notons-le, on ne peut
déduire clairement de ce passage si un avis favorable rend ou non irrecevable
un recours postérieur.

Certes, 1a Cour avait admis qu’elle était compétente pour se prononcer, en
application de l'article 177, sur les questions relatives 4 Pinterprétation des
conventions internationales, conclues par la Communauté, en application de
Iarticle 228 du traité (50). Mais comme I’a indiqué I’avocat général Trabuc-
chi dans ses conclusions dans l'affaire Bresciani, ’affirmation de la Cour
dans larrét Haegemann ne doit pas étre interprétée dans un sens dualiste :
«la définition de la portée d’une obligation communautaire & la charge de
I’Etat est toujours une question d’interprétation du droit communautaire. Il
n’est pas nécessaire, pour justifier la compétence A titre préjudiciel de la Cour
en pareille hypothése, d’assimiler la convention internationale, 4 un acte
d’une institution communautaire » (51).

La compétence en matiére d’interprétation ne préjugeait pas la compé-
tence de la Cour en matiére d’appréciation de validité ou au contentieux de
Pannulation (52).

La Cour parait avoir considéré que la subordination de I’accord au traité
ne pouvait étre assurée que par I'existence de voies de recours au risque de
refuser, le cas échéant, tout effet dans I’ordre juridique communautaire 4 un
accord valide internationalement.

€) Rang par rapport aux traités communautaires et au droit dérivé

Ce que nous venons de dire & propos du contrdle juridictionnel permet
d’enchainer sur la subordination des accords aux traités de base. Le caractére
« constitutionnel » des traités apparait déja de I'institution méme du contrdle
préventif incompréhensible sans cette supériorité des traités mais elle dé-
coule aussi d’autres dispositions telles que 'article 238 qui impose de modi-
fier le traité avant de conclure un accord d’association qui lui est contraire.

(49) Voy.J.-V.Louls, « La compétencia de la Comunidad en materia de politica comercial. A
proposito del dictamen emitido per el Tribunal de Justicia el 11 de noviembre de 1975 », Revista
de instituciones europeas, 1975, p. 7 et suiv., spéc. p. 11.

(50) Solution implicite dans I'arrét Schroeder, aff. n°40-72, du 7 février 1973, Recueil, 1973, p.
125; solution explicite dans 'arrét Haegemann, aff. n° 181-73 du 30 avril 1974, Recueil, 1974, p.
459. Cfr. aussi I’avis n° 1-76, précité en n. (2).

(51) Recueil, 1976, p. 147.

(52) Voy. V. CONSTANTINESCO et D. SIMON, « Quelques problémes des relations extérieures
des Communautés européennes », Rev. trim. dr. eur., 1976, p. 432 et suiv., spéc. p. 440 et suiv. et
p. 454. R. KovAR, Chronique de jurisprudence de la Cour de justice des Communautés euro-
péennes, Journal de Droit international, 1976, p. 197. Voy. toutefois J.P. PIETRL, op. cit., 2° parlie,
Revy. trim. dr. eur. 1976, p. 203 et suiv.
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La subordination des accords aux traités ne découle pas d’a priori doctri-
naux mais du caractére fonctionnel du treaty making power communautaire.

Par contre, les accords priment le droit communautaire dérivé. Cette
solution découle de la jurisprudence de la Cour relative au droit international
public, en général depuis I’arrét International Fruit. Or les accords conclus
par la Communauté font incontestablement partie du droit international
public. En outre, comme cela a été remarqué par Kovar, la Cour a admis sans
difficulté une action en responsabilité dirigée sur base de la violation d’un
accord communautaire (53).

La doctrine est trés généralement en faveur de cette solution qui a toutefois
fait’objet de réserves de la part de Meessen (54) pour des motifs reflétant des
réticences concernant la primauté du droit international en général, mais
aussi parce que l'auteur rejette 'argument fondé sur « I’esprit de cohérence »
exposé par Pescatore dans les termes suivants : « il ne serait pas concevable
d’appliquer deux systémes de raisonnement différents selon qu’il s’agit de
relations des ordres juridiques a I'intérieur de la Communauté ou des rela-
tions du droit communautaire et du droit international externe » (55). Cet
argument avait déja été avancé par ’avocat général dans l'affaire Interna-
tional Fruit (56).

Comme la' Commission elle-méme dans la premiére affaire Haegemann
(57), Meessen rejette cet argument parce que la spécificité du droit commu-
nautaire commande sa primauté, ce qui n’est pas le cas pour les accords
internationaux. Meessen ajoute que sinon I’on ne pourrait concevoir qu’un
Etat fédéral ne reconnaisse pas la primauté du droit international.

Pour ce qui nous concerne, nous rejetons toute conclusion a contrario qui
pourrait &tre tirée, en ce domaine, de la différence de qualité entre le droit
international et le droit communautaire. En outre, 'assimilation, sur le plan
fonctionnel, des accords au droit communautaire adopté par les institutions,
ne doit pas conduire & négliger leur caractére contractuel.

On peut aussi comme le fait Jean Raux tirer argument de ce que, selon
Particle 228 § 2, les accords lient les institutions, ceci valant prohlbmon
d’adopter des normes contraires auxdits accords (58).

(53) Voy. R.KOVAR, op. cit, R.M.C., 1974, p. 355, arrét Haegemann (1), n° 96-71, arrét du 25
octobre 1972, Recueil, 1972, p. 1005, ¢fr. J.P. PIETR], Joc. cit., p. 200 & 203.

(54) Op. cit., p. 498-499.
(55) Cité par R. KOVAR, op. cit., R.M.C., 1974, p. 354.
(56) Cité en n. (7), Recueil, 1972, p. 1235.

(57) Cité en n. (53), Recueil, 1972, p. 1012.

(58) J.RAUX, Les relations extérieures de la Communauté économique européenne, Paris, 1966,
p- 89. Pour cet auteur, en vertu de cet article, « la norme internationale s’impose... 4 la norme
communautaire et 4 la norme étatique ». )
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d) L’exécution des accords

La mise en ceuvre, sur le plan communautaire, des accords doit respecter
les dispositions institutionnelles et matérielles des traités communautaires.

Elle doit, en particulier, étre compatible avec les mécanismes constitu-
tionnels communautaires, en ce qui concerne tant la définition de I'attitude
de la Communauté au sein des organes créés par les accords que I'exécution
des mesures arrétées par ceux-ci.

Dans cette mesure on peut émettre des doutes sur la validité des accords
« internes » conclus par les Etats membres pour ’exécution des accords
d’association et qui ne reconnaissent pas 4 la Commission les mémes préro-
gatives que celles prévues par le trait¢é C.E.E. pour la réglementation de
matiéres analogues.

Nous considérons aussi comme regrettables toutes pratiques susceptibles
de créer une ambiguité quant A I’origine internationale de la norme a mettre
en ceuvre. A cet égard, I'origine conventionnelle d’'une modification du droit
communautaire devrait apparaitre clairement. Nous pensons aussi que la
reprise pure et simple en annexe & une décision communautaire, d’une
mesure arrétée par des organes créés par un accord (Conseil d’association,
comité mixte etc.) constitue en fait une simple promulgation de la décision
internationale. Lorsqu’un accord contient une indication & cet égard, il se
borne 4 énoncer (cfr. accord d’Athénes, article 65) que les décisions du
Conseil d’association seront mises en ceuvre par les parties contractantes.
Ceci n’impose pas un acte de transformation ad hoc. On pourrait en Poccur-
rence se borner 4 publier au Journal officiel la décision émanant de 'organe
mixte. De cette publication dépendrait applicabilité interne de la décision.

Nous ne pensons pas que, sur le plan théorique, rien s’oppose 4 une telle
solution. Dans son avis (n° 1-76) sur le projet d’accord relatif & P'immobili-
sation de la navigation intérieure (59), la Cour a énoncé de fagon trés
générale :

« La Communauté peut également ... concourir avec un Etat tiers pour doter des
organes d’un ... établissement (public international) des pouvoirs adéquats et pour

définir de maniére appropriée aux objectifs poursuivis la nature, I'¢/aboration, la mise
en vigueur et les effets des dispositions & prendre dans un tel cadre ».

Comme on le voit, la Cour ne semble pas exclure a priori Iattribution du
pouvoir de prendre des décisions directement applicables dans les ordres
juridiques nationaux.

Le probléme avait été abordé dans les observations du Conseil et de la
Commission formulées au cours de la procédure. En effet, les compétences
conférées au Fonds d’immobilisation comportaient le droit d’adopter des
décisions immédiatement applicables dans les ordres juridiques internes, a la

(59) Cité en n. (2).



ORDRBES JURIDIQUES DE LA CEE ET DES ETATS MEMBRES 141

seule condition d’une publication au Journal Officiel des Communautés.
Pour la Cour une telle attribution de pouvoirs ne posait pas de probléme en
raison du fait que les mesures d’exécution que les organes du Fonds
pouvaient arréter étaient décrites de fagon nette et précise.

Pour le Conseil, I'applicabilité directe de décisions prises par des organes
créés par des accords fait la différence entre compétences transférées et
compétences liées. Or Pon peut penser que les fonctions attribuées aux
institutions doivent étre exercées par elles, sans qu’elles puissent en disposer
librement en les attribuant 4 leur tour & des organes extérieurs 4 la Commu-
nauté.

La Commission parait pour sa part en faveur d’une possibilité plus large
dattribution de pouvoirs dans la mesure o1 il n’y a pas abandon des com-
pétences attribuées, c’est-a-dire qu’il y a participation adéquate a la prise de
la décision et que les compétences de 'organe international sont exercées
dans des conditions compatibles avec les intéréts des politiques communes.
Nous ajouterons a cette derniére condition, fort vague au demeurant : et
qu’une telle « délégation » soit nécessaire 4 la réalisation de ces politiques.

En toute hypothése, nous ne voyons pas en quoi I'exigence d’une trans-
formation en catégories d’actes du droit communautaire constituerait une
garantie pour les Etats, puisque les institutions seraient de toute maniére
privées de droit de regard sur le contenu des décisions des organes interna-
tionaux au stade de leur exécution.

2> I’INSERTION DES ACCORDS DANS LES ORDRES JURIDIQUES
NATIONAUX

Le principal probléme qui se pose ici est la possibilité pour le juge national
de faire application aux justiciables de dispositions d’un accord commu-
nautaire. Nous traiterons successivement de I’entrée en vigueur des accords,
de leur applicabilité directe et de leur rang dans le droit interne des Etats
membres,

a) Entrée en vigueur des accords

1l va de soi que l’entrée en vigueur de ’accord sur le plan international
commande I'entrée en vigueur dans les ordres juridiques nationaux comme
dans l'ordre juridique communautaire.

Conformément aux principes généraux évoqués ci-dessus et contenus dans
les constitutions nationales, il nous parait indispensable de publier les ac-
cords communautaires.

Il est indispensable pour que le juge interne puisse appliquer un accord
prévoyant des obligations pour les ressortissants et puisse lui accorder la
primauté, que la publication au Journal officiel continue a étre la régle,
jusqu’a ce que celle-ci soit expressément insérée dans les traités commu-

nautaires.
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b) Applicabilité directe

Le probléme de I'applicabilité directe des accords internationaux a été
d’abord envisagé par la Cour & propos du G.A.T.T. dans l’arrét International
Fruit (60) et 1a doctrine dégagée A cette occasion a été reprise dans des arréts
ultérieurs (61). ‘

C’est plus récemment et dans une espéce trés particuliére que la Cour a dd
se prononcer sur 'applicabilité directe d’un article de la convention de
Yaoundé.

De nombreuses analyses ont été consacrées A P'arrét G.A.T.T. et nous ne
pouvons revenir ici sur Pensemble des opinions avancées & ce propos (62).

On sait que la Cour a considéré, comme elle le fait depuis son arrét Van
Gend & Loos (63) pour les dispositions du traité C.E.E., que ’applicabilité
directe — c’est-a-dire en définitive la possibilité pour le particulier d’invo-
quer une disposition de droit communautaire — dépendait de P'esprit, de
I’économie et des termes de la disposition en cause.

La structure du G.A.T.T. a paru & la Cour justifier le refus de considérer
ses dispositions comme directement applicables. On peut penser que I’ana-
lyse faite par la Cour concerne davantage la portée méme de I'obligation
contenue dans chacun des articles envisagés que le caractére directement
applicable de celle-ci. L’important c’est que la Cour ait entendu recourir 2
une démarche analogue 2 celle qu’elle suit pour interpréter une disposition
du traité ou du droit communautaire dérivé.

L’arrét Bresciani (64) concerne un article de la convention de Yaoundé qui
fait référence a des dispositions du traité C.E.E. en matiére d’union doua-
niére, dispositions ayant incontestablement un effet direct. La Cour a re-
connu que larticle 2, paragraphe 1 de la convention d’association pouvait, lui
aussi, étre invoqué par les particuliers. Elle ne s’est toutefois pas limitée &
" constater le renvoi exprés fait par la convention de Yaoundé¢ au traité C.E.E.
Elle a fait précéder sa conclusion d’une analyse du fondement juridique du
régime d’association et de ses objectifs en matiére douaniére.

Elle a constaté le déséquilibre voulu entre les obligations communautaires
et celles qui sont assumées par les Etats associés tout en relevant que ce
déséquilibre n’était pas un obstacle a la reconnaissance par la Communauté
de Peffet direct de certaines de ses dispositions.

Malgré le caractére trés particulier de la question posée a la Cour, l'arrét
Bresciani montre la volonté de la haute juridiction d’appliquer aux accords

(60) Citéenn. (7).

(61) Cité enn. (21).

(62) Voy. la bibliographie citée par F. CAPELLL op. cit., en n. (20) ainsi que par M. Ma-
RESCEAU, Communautaire directe werking, thése, Gand, 1976 p. 204 en n. (3).

(63) Aff. n° 26-62, arrét du 5 février 1963, Recueil, IX, p. 9 et suiv.

(64) Arrét du 5 février 1976, aff. 87-75, Recueil, 1976, p. 129 et suiv.
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internationaux les mémes critéres que ceux qu’elle utilise pour déterminer
Peffet direct des dispositions du droit communautaire interne. Cette attitude
a été critiquée (65). On a dit que la Cour devait se prononcer en ce qui
concerne les accords, en se conformant aux régles d’interprétation du droit
international public (66). Nous ne croyons pas qu’il y ait & cet égard de conflit
entre les deux systémes. C’est parce qu’elle entendait donner un effet utile &
la volonté d’intégration des auteurs du traité C.E.E. que la Cour a adopté une
conception large de 'effet direct. Une analyse de chaque accord permettra a
la Cour de déterminer si son systéme doit la conduire a reconnaitre le méme
effet a certaines de ses dispositions. Ce faisant, elle ne perdra pas de vue que
les accords sont des instruments de réalisation des objectifs communautaires,
comme le sont les actes de droit communautaire interne. Il est, en effet, de
Pintérét bien compris de la Communauté de donner le maximum d’effet
interne aux obligations qu’elle souscrit. Il va de soi que cela ne doit pas la
dispenser d’une grande vigilance a I'égard de la fagon dont les partenaires
mettent en ceuvre ces obligations. Le crédit de la Communauté qui n’est pas
aussi ferme que celui d’un Etat a tout & gagner d’une attitude non ambigué en
ce qui concerne le respect des engagements contractuels.

¢) Rang des accords

Partie intégrante du droit communautaire, les accords jouissent du rang
revenant a celui-ci dans les ordres juridiques nationaux.

A notre avis, cela vaut aussi pour les accords internationaux conclus par les
Etats membres, lorsqu’ils peuvent étre considérés comme « communautari-
sés ».

CONCLUSION

Dans tout le cours de cet exposé, 'accent a été mis sur l'instrument
d’intégration qui constitue I'exercice de leur compétence externe par les
institutions communautaires.

Peut-étre pourrions-nous émettre en terminant le veeu que les problémes
posés par l'insertion des accords dans les ordres juridiques communautaire et
nationaux puissent amener a une réflexion nouvelle sur les rapports entre
ordre juridique international et ordre juridique interne.

En tous cas, il nous parait souhaitable d’éviter toute conception a priori
dans les rapports entre droit international et droit communautaire et de s’en
tenir & des solutions qui tiennent compte de la fonction des accords et du
crédit international de la Communauté tout autant que des impératifs de la
construction communautaire.

(65) Voy. par exemple les observations de J. RIDEAU, sous ’arrét G.A.T.T., Cah. dr. eur., 1973,
p- 461 et suiv., spéc. p. 480-481.

Comp. M. W AELBROECK, « L’effet direct de I'accord relatif aux échanges commerciaux, du 22
juillet 1972, entre la C.E.E. et la Confédération suisse », 4.S.D.1,, 1973, p. 113 et suiv., spéc. p.
114 a4 122.

(66) MEESSEN, op. cit., p. 494. Voy. aussi BLECKMANN, « Die Position... », J.i.R., 1975, p. 314.




