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Introduction générale

1.« Le Conseil de I'Europe et I'Union enropéenne sont nés d'une méme idée, d'un méme esprit, d'une méme
ambition. 1ls ont mobilisé I'énergie et I'engagement des mémes peéres fondatenrs de I'Enrgpe »'. Par cette assertion,
I'ancien président de la Commission européenne Jean-Claude JUNCKER, alors premier Ministre du
Luxembourg et chargé de rédiger un rapport portant sur les relations entre les deux organisations
régionales, soulignait leurs racines communes : I’établissement d’une paix durable fondée sur une
coopération politique européenne? et sur une forme d’unité entre les Ftats membres de chaque
organisation’, les deux entités européennes illustrant I'objectif de « révolution pacifigne » pronée par
Jean MONNET". Dés 1948, le Congrés de 'Europe de La Haye permet de réunir les mouvements
pro-européens afin de créer ’Europe unie souhaitée par Denis DE ROUGEMONT lors de son Message
anx Européens cloturant ledit Congres. Apparaissent immédiatement des désaccords sur la forme
d’organisation européenne souhaitée. Les fédéralistes, dont faisaient notamment partie la France,
le Benelux, I'Italie et ’Allemagne, étaient en faveur d’institutions supranationales et donc de
Pabandon d’une part de souveraineté de la part des Etats®, tandis que d’autres Ftats, notamment
représentés par le Royaume-Uni, souhaitaient simplement créer une assemblée consultative. S’ils
ont finalement trouvé un compromis a I'issue du Congrés par le vote d’une résolution qui affirmait

que « /'beure est venue pour les nations de I'Europe de transférer certains droits sonverains ponr les exercer désormais

1 JUNCKER (J.-C.), « L’Union européenne ‘Une méme ambition pour le continent européen’ », présenté devant I’Assemblée du
Conseil de I’Europe du 11 avril 20006, p. 3.

http:/ /www.cvce.cu/obj/rapport_de_jean_claude_juncker_conseil_de_l_europe_union_europeenne_une_meme_ambition
_pour_le_continent_curopeen_11_avril_2006-fr-cOeddf42-c7af-4ed6-af62-550130£592d0.html.
2 L’ancien chancelier Konrad ADENAUER avait déclaré devant le Bundestag le 13 juin 1950 que « ce projet [de C.E.C.A.] revét au tout
premier chef une importance politique et non économigue », in MONNET (J.), Mémoires, Paris, Fayard, 1976, 1t éd., p. 374. Le premier
considérant du préambule du Traité C.E.C.A. stipule dans cette optique « gue la paix mondiale ne peut étre sanvegardée que par des efforts
créatenrs a la mesure des dangers qui la menacent ». Dans son discours de ’horloge du 9 mai 1950, Robert SCHUMAN affirmait que « par la
mise en commun de productions de base et Uinstitution d’une Hante Autorité nouvelle, dont les décisions lieront la France, I’Allemagne et les pays qui y
adbéreront, cette proposition réalisera les premiéres assises concrétes d’une Fédération enropéenne indispensable a la préservation de la paix ». En outre,
P'alinéa second du préambule du statut du Conseil de ’'Europe précise que « /a consolidation de la paix fondée sur la justice et la coopération
internationale est d’un intérét vital pour la préservation de la société humaine et de la civilisation », et ’ancien président de I’Assemblée consultative
Paul-Henri SPAAK affirmait que « (1) Ewurgpe ne demande qu’a vivre a l'abri des menaces et a développer dlans la paix ses activités économiques et ses
institutions sociales », in communication du 14 septembre 1953 relative a la définition de la politique du Conseil de 'Europe a la lumiere
des récents développements de la situation mondiale, n°® 181, § 2. Dans cette perspective, I’A.P.C.E. a pu considérer que « /'Union
eurgpéenne est la partenaire naturelle du Conseil de I"'Europe, tous les denx partageant les mémes valenrs », in avis du 26 janvier 1999 relatif au
rapport « Construire une Europe sans clivage », n° 208(1999), § 15.
3 Jean MONNET a ainsi pu affirmer le 22 juin 1953 lors de la premiére réunion jointe de ’Assemblée commune et de I’Assemblée
consultative qu’« ainsi que je l'ai dit @ de nombreuses reprises devant I’ Assentblée commune, je tiens a répéter ici devant cette Assemblée [consultative]
que nous ne sommes pas une association de productenrs. Nous avons en charge d'établir une premiére communanté européenne. Nous avons ['ambition de
la faire aussi large que possible», in premier rapport de la premicre réunion jointe de I’Assemblée commune et de I’Assemblée
consultative, 22 juin 1953, p. 10. Il avait peu de temps apres affirmé que « ce serait |...) une erreur de tracer entre le Conseil de 'Europe et la
Communanté une ligne de démarcation rigide et absolue, tout antant que de les mélanger. Ces denx: ensembles d'institutions doivent étre lis entre enx: et se
développer parallelement. Si, dans laction d'nnification de nos six pays, nous parvenons a maintenir un accord constant avec tous les pays du Conseil de
I'Europe |...), nous anrons apportés au progrés et a la paix une contribution essentielle », in audition de Jean MONNET, 7z débats de I’Assemblée
Commune, compte rendu iz extenso des séances, session du jeudi 11 septembre 1952 p. 20, J.O. du 28 février 1953, n° 1.
4 MONNET (J.), Mémoires, op. cit., p. 506.

5 A cet égard, Jean MONNET était en faveur dune « délégation de souveraineté dans un domaine limité, mais décisif », ibid., p. 371.
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en commun »°, cette initiative fut une déception pour les fédéralistes, suivi du « compromis de Londres »
duquel résulte le statut du Conseil de 'Europe, et plus particulierement le pouvoir limité de
I’Assemblée consultative. Les fédéralistes qui souhaitaient une assemblée forte ainsi qu’une
véritable intégration supranationale effectuérent plusieurs tentatives lors de la premicre session du
Conseil de ’'Europe afin d’en moduler 'organisation vers une vision plus intégratrice, en renforcant
notamment les pouvoirs de I’Assemblée consultative’. En réaction a ces échecs, Robert SCHUMAN
présenta en aodt 1950 le projet de C.E.C.A. devant I’Assemblée consultative®. C’est donc d’un
dessein commun, mais d’une divergence dans sa concrétisation que naissent les deux organisations
européennes’, et méme si de prime abord le marché commun semble susciter une intégration avant
tout économique, 'objet final, 'objet fondamental est le méme pour les deux Europe. Malgré leurs
différences, elles reposent sur un socle de valeurs communes, IEtat de droit, la démocratie et les
droits de "THomme en tant que composante de la conception occidentale de la démocratie'’, visant
A construire un processus d’intégration européenne'’. Cela peut paraitre évident pour le Conseil de
I’Europe, mais beaucoup moins pour I'Union européenne, notamment a sa naissance en tant que
C.E.E., mais contrairement a I'idée recue la vocation de la C.E.E. et de la C.E.C.A. n’était pas
qu’économique, mais éminemment politique.

2.La volonté d’instaurer une collaboration entre le Conseil de 'Europe et la Communauté
européenne a ainsi et logiquement tres tot émergé au sein des institutions européennes, ces entités
ne pouvant s’ignorer, leurs membres étant pour un grand nombre communs et leurs territoires
imbriqués. Le Comité des ministres s’est en effet rapidement intéressé aux relations entre le Conseil
et la Communauté, et a leurs conséquences sur le systeme du Conseil de I'Europe. Dées 1951, le

Comité des ministres affirmait « & désir de voir établie une liaison étroite entre cette organisation [la C.E.C.A]

6 Résolution politique du Congrés de I'Europe de L.a Haye du 7 au 10 mai 1948,

https:/ /www.cvce.eu/obj/resolution_politique_du_congtes_europeen_de_la_haye_7_10_mai_1948-£r-15869906-97dd-4c54-
ad85-a192115728b.html

7 Rapport de Guy MOLLET, étude du 2 septembre 1949 sur des changements dans la structure politique de ’'Europe qui pourraient
étre nécessaires pour réaliser une union plus étroite entre les membres du Conseil de ’'Europe et une coopération effective dans les
domaines spécifiés a I’article premier de son statut n° 7. V. a ce propos, BITSCH (M.-Th.), Histoire de la construction européenne, De
1945 a nos jours, Paris, Question a 'Histoire, 2008, 5¢ éd., spéc. pp. 53 a 55, spéc. p. 54 lorsqu’elle indique qu’« [a]wx yeux de beancoup
d'enropéanistes, les meillenres perspectives pour l'unification se placent désormais hors de ['enceinte strasbourgeoise ».

8 Remarquons que dés 1952, Paul-Henri SPAAK avait démissionné de I’Assemblée consultative « parce qu'il en déplorait l'inefficacité »
(SORENSEN (M.), L¢ Conseil de 'Enrgpe, R.C.A.D.1,1952, Vol. n° 81, p. 121), pour devenir le président de ’Assemblée commune.
9 Les deux organisations régionales sont ainsi qualifiées de « jumelles séparées a la naissance », in QUINN (G.), « The European Union
and the Council of Europe : Twins separated at Birth », McGill Law Journal, 2001, Vol. n° 46, pp. 848 a 874. Lors de la premiere
réunion jointe de ’Assemblée commune et consultative, le représentant de la Turquie, Abalioglu Nadir NADI affirmait qu’« [i]/ est
difficile, voire impossible, de tracer des frontiéres a I’Europe. 1.’Europe est un esprit qui, en derniére analyse, trouve son expression dans le respect de la
dignité humaine. Partout oi cet esprit souffle, la est I'Europe. |...). L’Europe des Six et I'Europe des Quinze sont en réalité denx formes d’organisation
nécessitées par les circonstances politiques et qui tendent au méme but. On pent les représenter par deus cercles concentriques. Les circonférences peuvent étre
momentanément différentes, mais les deux: centres, par définition, n’en font qu’un », in premier rapport de la réunion jointe 22 juin 1953, p. 73.
10 Dans son rapport, Pierre-Henri TEITGEN, alors rapporteur de la Commission des questions juridiques de I’Assemblée consultative
du Conseil de ’'Europe, affirme a raison que « les droits essentiels et les libertés fondamentales |. .| constituent la premiére conquéte de la démocratie,
mais aussi la condition de son fonctionnement », in rapport du 5 septembre 1949 sur I'organisation d’une garantie collective des libertés
essentielles et des droits fondamentaux, n° 77, § 4.

HLes valeurs communes apparaissent particuliérement a I’article 2 du T.U.E., dans la Charte des droits fondamentaux, a ’article 6,
paragraphe 1, du T.U.E., ainsi que dans I"acquis conventionnel du Conseil de I'Europe et dans I’article 3 du statut du Conseil.
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et le Conseil de I'Eurgpe »°. Quant a I’Assemblée consultative du Conseil de I’'Europe, elle se présente
des le début des années 50 en conseillére des projets et de I’action de la Communauté en maticére
économique, et a pu affirmer, par exemple, qu’elle « estime que la Haute Autorité devrait définir anssitor
que possible sa politique en ce qui concerne 'évolution a long terme des prix, et notamment déclarer si elle propose de
laisser les prixc du charbon et de [acier s'établir d'ensc-mémes ou si elle cherchera a les stabiliser »". Les rédacteurs
du Trait¢ C.E.C.A. avaient également prévu la mise en place de relations entre les deux
organisations européennes, notamment a larticle 94 du Trait¢ C.E.C.A. indiquant que « /a liaison
entre les institutions de la Communauté et le Conseil de I'Europe est assurée dans les conditions prévues par un
protocole annexe». A cet égard, le protocole annexé au Traité précisait d’emblée « la nécessité
d’établir des liens aussi étroits que possible [nous soulignons| entre la Communanté enropéenne du
charbon et de acier et le Conseil de I"'Europe, notamment entre les denx assemblées ». 1article 6 du protocole
ouvrait les portes a une large coopération en indiquant que « des accords entre la Communanté et le
Conseil de I'Europe ponrront, entre autres, prévoir toute |...| forme d'assistance mutuelle et de collaboration entre
les denx organisations ». Aussitot la Communauté européenne créée, 'enjeu des rapports avec le
Conseil de 'Europe était présent dans I'esprit des péres fondateurs'* et ces différentes dispositions,
propres a promouvoir des liens étroits avec le Conseil de 'Europe sont devenues des éléments
récurrents au sein des traités communautaires, puisque le Traité C.E." et le Trait¢é C.E.E.A."
réiterent cet impératif. Cela dit, ces dispositions n’ont pas fait 'objet d’une réelle concrétisation de
la part des Communautés avant les années 1980.

3.Progressivement, les organisations européennes ont opéré un rapprochement axiologique et
pragmatique, permettant d’intensifier leurs relations. Les rapports de systémes européens'” se sont
donc tres vite et presque naturellement instaurés et développés. Ces rapports, dés les prémisses de

la coopération entre les deux organisations dépassent, notons-le, le cadre des droits de 'Homme'®,

12 Comité des ministres, 5 mai 1951, rapport adressé par le Comité des ministres a1’Assemblée consultative, n°® 5, § 27. V. également :
Comité des ministres, 11 juillet 1952, résolution relative a liaison entre le Conseil de I’Europe et la Communauté Européenne du
Charbon et de I'Acier, n® 52(37), qui indique « gu’il y a lien d’établir des contacts entre le Conseil de 'Enrope et la Communanté Européenne du
Charbon et de I’Acier, des lentrée en fonction de celle-ci, en vue d'instanrer une liaison organique entre les deux: organisations ». Ces veeux ont été
renouvelés, dans la mesure ou le Comité des ministres a sollicité une coordination des activités d’intérét commun précis avec la
Communauté, mais plus généralement a souhaité « éudier les moyens d'établir des relations étroites entre le Conseil de I'Europe et ces
Communantés », in Comité des ministres, 28 avril 1958, résolution relative aux relations entre le Conseil de I'Europe et les
Communautés a six, n° (58)11, § 5.

13 Assemblée consultative, 23 juin 1953, résolution portant avis sur les rapports de la Haute Autorité de la CE.C.A. n°® 31, § 12.

14 11 convient cependant de noter que les relations avec O.N.U. et 'O.E.C.E. étaient également une préoccupation du Traité
C.E.C.A,, puisque l'article 93 de ce dernier indique que « [I|a Haute Auntorité assure avec les nations unies et ’Organisation européenne de
coopération économique toutes liaisons utiles et les tient régulicrement informées de l'activité de la Communanté ».

15 L article 230 du T.C.E. nous indique que « la Communanté établit avec le Conseil de I’'Enrope toutes coopérations utiles », devenu article 303
du T.C.E. et enfin devenu I’article 220 du T.F.U.E.

16 Larticle 200 du T.C.E.E.A. reprend la lettre du T.C.E. et nous indique que « la Communanté établit avec le Conseil de I’Enrope toutes
coopérations utiles ».

17 Nous expliciterons cette notion, #fra., p. 7 ss.

18 Remarquons des a présent que I’article Ter du statut du Conseil de ’'Europe précise que « /e but du Conseil de I'Eurgpe est de réaliser
une union plus étroite entre ses membres afin de sauvegarder et de promouvoir les idéaux et les principes qui sont leur
patrimoine commun et de favoriser leur progrés économique et social. b. Ce but sera poursuivi an moyen des organes du Conseil, par
Lexamen des questions d'intérét commun, par la conclusion d'accords et par Padoption d’une action commune dans les domaines
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puisqu’ils trouvent leurs fondements sur la besoin d’une coopération globale'; et économique en
particulier”, ainsi que sur la volonté d’établir des relations stratégiques avec un partenaire
géographique permettant le développement des relations entre les Ftats membres de la
Communauté et les Etats membres du Conseil du Conseil de I'Europe non membres de la
Communauté, notamment le Royaume-Uni*'. I’ Assemblée commune a méme pu affirmer qu’« [i]/
est évident que les relations avec le Conseil de 'Europe, dans le cadre du protocole, annexe au traité, sont de la plus
haute importance lorsqu’il s'agit de créer cette atmosphere de compréhension et de confiance réciproque, sans laquelle
il est impossible de créer des liens solides, sans laquelle il sera impossible d’arriver a une harmonisation progressive
de la politique économique des Etats membres et des Etats non membres de la Communanté »*. Les deux
organisations collaborent ainsi dans des domaines aussi variés que celui des relations entre les
collectivités territoriales”, celui des langues tégionales et minoritaires®™, des standards
constitutionnels®, du patrimoine culturel®, de la lutte contre la corruption®, de 'adhésion des Etats

membres 2 'Union européenne™, des relations de voisinage de part et autre de 'Europe” ou dans

économique, social, culturel, scientifique, juridique et administratif, ainsi que par Ia sauvegarde et le développement des
droits de Phomme et des libertés fondamentales [nous soulignons] ». La notion de patrimoine commun des Frtats est précisée
substantiellement dans le préambule du statut : « les valeurs spirituelles et morales qui sont a Porigine des principes de liberté
Individuelle, de Iiberté politique et de prééminence du droit, sur lesquels se fonde toute démocratie véritable [nous
soulignons| ; favoriser le progrés social et économique ». Nous constatons dés lors que les droits de ’'Homme ne sont pas les seuls
fondements de la création du Conseil de "Europe et ipso facto, des rapports avec 'Union européenne.

19 Article 6 du protocole annexé au Traité C.E.C.A.

20 Comité des ministres, 5 mai 1951, rapport adressé par le Comité des ministres a I’Assemblée consultative, gp. ¢iz., § 26 ; Assemblée
consultative, 23 juin 1953, résolution portant avis sur les rapports de la Haute Autorité de la CE.C.A, op. cit., § 13 « [a]ussi ' Assemblée
Consultative se bornera-t-elle a sonligner I'opportunité de tenir compte, en élaborant la politique d’investissement des industries du charbon et de 'acier des
sisc Etats membres, des besoins en investissements de leurs antres industries et des programmes d'investissements des antres Etats membres dun Conseil de

I’Eunrope. Des consultations mutuelles dans ce domaine entre la Hante Autorité, les gonver ‘s membres de la Co anté et les gouvernements des
antres Etats membres du Conseil de I'Europe répondraient an désir commun d'une expansion coordonnée et sélective de la capacité de production de
I’Enrope ».

21 Jean MONNET, alors président de la Haute autorité, a affirmé lors de la premiére réunion jointe entre I’Assemblée commune et
I’Assemblée consultative que « [l|a réunion d’anjourd’hui et la coopération que nous sonbaitons développer avec le Conseil de I'Eurgpe aboutira, je
Vespére, a convainere certains pays, dont les délégnés ne sicgent encore que sur les banes de I’ Assemblée consultative, a venir un jonr prochain siéger également
sur les banes de I'Assemblée commune |...]. Nous estimons qu'a cette entreprise [la construction de la Communauté européenne| /association de
la Grande-Bretagne est nécessaire. Maintenant que la Communanté est devenue une réalité, je ne doute pas que la Grande-Bretagne et nous-mémes
tronverons les formes de cette association intime et durable », in premier rapport de la réunion jointe entre I’Assemblée consultative du Conseil
de I’'Europe et PAssemblée commune de la C.E.C.A., 22 juin 1953, p. 10. Le Royaume-Uni était en faveur d’une coopération militaire,
économique et politique, mais non d’une intégration supranationale, ce qui I’a poussé a refuser la C.E.C.A., mais a tout de méme
créer des liens notamment économiques avec celle-ci, en tant que premier producteur européen de charbon et d’acier dans les années
1950.

22 Jbid., § 23

2 I’ancienne Conférence des pouvoirs locaux du Conseil de 'Europe avait suggéré des 1968 qu’elle pourrait jouer le role d’organe
de consultation des collectivités locales pour les Communautés Européennes, iz résolution, 31 octobre 1968, relative au progres de
Pintégration européenne dans le cadre des Communautés Européennes et du Conseil de I'Europe, n° 58, p. 3.

24 Un rapport du 26 avril 2021 rendu par la secrétaire générale du Conseil de ’Europe insiste vivement sur la coopération entre le
Conseil de 'Europe et I'Union européenne dans la mise en ceuvre de la Charte européenne des langues régionales et minoritaires,
(Rapport de la secrétaire générale du Conseil de I’'Europe a I’Assemblée parlementaire relatif a ’application de la Charte européenne
des langues régionales ou minoritaires (2018-2020), n° 15276). Ce rapport explique notamment que « grdce a 'engagement et l'important
soutien financier de 'Union enropéenne », « le Conseil de 'Enrope lance et/ on organise des activités dassistance aupris des Etats membres et non-membres
du Conseil de I’Europe, Parties on non-parties a la Charte [des langues régionales et minoritaires|. Ces derniéres années les activités d assistance
ont en lien sur les Zones géographiques suivantes : Balkans occidentaux, République de Moldova, pays du Cancase et Ukraine » (§20).

5 V. infra., p. 421 ss.

26 1’A.P.C.E., Ter mars 2019, résolution portant sur la valeur du patrimoine culturel dans une société démocratique, n°® 2270, § 7.
21V, infra., p. 153.

B V. infra., p. 444.

Y V. infra., p. 127 ss.
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le cadre de la protection de I’Etat de droit”

. Mutatis mutandss, les Communautés européennes puis
I'Union européenne, et en premier lieu la C.J.C.E. sont intervenues dans le domaine des droits de
I’'Homme”'. Cette derniére a ainsi acquis un réle non négligeable dans la protection des droits
fondamentaux™, par la création des principes généraux du droit, puis grice a I'élaboration et 2
insertion dans les traités d’un texte de protection des droits fondamentaux, la Charte des droits

fondamentaux de 'Union européenne propre a I'U.E.”. Pour autant, la C.J.U.E. ne se veut pas une

cour des droits de "THomme™. La protection des droits de 'Homme obéit a « /a prééminence de la

30 V. infra., p. 423 ss. V. également : Conseil, 13 juillet 2020, conclusions du Conseil sur les priotités de I'U.E. pour la coopération
avec le Conseil de 'Europe en 2020-2022, n® 9283/20, § 30 a 35, ou il est indiqué que 1’'Union cherche 2 renforcer la coopération
avec le Conseil de ’Europe dans le contexte de crise de ’Etat de droit, afin de profiter de expertise de la Commission de Venise,
du CEPE], etdu GRE.CO.

31 Nous avons conscience qu’une partie de la doctrine distingue droits fondamentaux et droits de ’Homme. V. parmi de nombreux
exemples : BARBE (V.), Lessentiel du droit des libertés fondamentales, Issy-les-Moulineaux, Gualino, coll. Les Carrés, 10¢ éd., 2019-2020,
pp- 13 214 ; CHAMPEIL-DESPLATS (V.), Théorie générale des droits et libertés, Patis, Dalloz, coll. A droit ouvert, 1r éd., 2019, spéc.
pp. 32435 ct 46 4 65 ; PICARD (E.), « L’émergence des droits fondamentaux en France », A.J.D.A., 1998, H.S., p. 6 ; TERRE
(F.), «Sur la notion de droits et libertés fondamentaux », 7z CABRILLAC (R.) (dit), Libertés et droits fondamentaux, Patis, Dalloz,
Horts-coll. Dalloz, 27¢ éd., 2021, p. 4. Toutefois, par commodité de langage, ces deux notions seront employées comme synonyme
dans cette étude. V. dans cette méme initiative, DUPRE DE BOULOIS (X.), « La critique doctrinale des droits de ’'Homme »,
R.D.L.F., 2020, chron. n° 38. V. pour une réflexion ontologique récente sur la notion de droits fondamentaux : CHAMPEIL-
DESPLATS (V.), « Identifier un concept unique de ‘droits fondamentaux’ », R.F.D.C., 2019, n° 120, pp. 865 a 874.

32 L’ordre juridique de I’'Union est devenu progressivement le garant des droits fondamentaux. V. notamment : BIRSAN (C.),
RENUCCI (J.-F.), « La protection des droits fondamentaux dans I'Union européenne », R.P.D.P., 2004, n°® 4, pp. 683 a 700 ;
CHALTIEL (F.), « Retour sur la protection des droits fondamentaux dans I'Union européenne », R.U.E., 2016, n°® 599, pp. 321 a
323 ; COHEN-JONATHAN (G.), « La protection des droits fondamentaux dans I'Union européenne et la Convention
européenne des droits de ’homme », in Mélanges en I’bonnenr de Benoit Jeannean : 1es mutations contenporaines du droit public, Paris, Dalloz,
1re éd., 2002, pp. 3 2 31 ; DUTHEIL DE LA ROCHERE (J.), « La Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne,
quelle valeur ajoutée ? Quel avenir ? », RM.C.U.E, 2000, n° 143, pp. 474 a 480 ; LABAYLE (H.), SUDRE (F.) (dir.), Réa/ité et
perspectives du droit communantaire des droits fondamentans., Jonrnée Nationale d’Eitude de la C.E.D.E.CE des 4 et 5 novembre 1999, Bruxelles,
Bruylant, coll. Némésis, 1t éd., 2000, Bruxelles, Bruylant, coll. Némésis, 1t éd., 2000 531 p. ; PESCATORE (P.) « La coopération
entre la Cour communautaire, les juridictions nationales et la Cour européenne des droits de ’"Homme dans la protection des droits
fondamentaux, enquéte sur un probléme virtuel », RM.C.U.E., 2003, n° 466, pp. 151 a 159 ; PHILIP (C.), « La Cour de justice
des Communautés et la protection des droits fondamentaux dans 'ordre juridique communautaire », 4.F.D.1, 1975, n° 21, pp. 383
2 407 ; PICOD (F.), « Pour un développement durable des droits fondamentaux de I’'Union européenne », in Chemins d’Eunrope,
Mélanges en 'honnenr de Jean-Paul Jacqué, Paris, Dalloz, 1t éd., 2010, pp. 527 a 545 ; RENUCCI (J.-F.), RIDEAU (J.), « Dualité de
la protection juridictionnelle européenne des droits fondamentaux: atout ou faiblesse de la sauvegarde des Droits de ’Homme ? »,
Justice, 1997, n° 6, pp. 95 2 116 ; RIDEAU (J.), « La protection des droits fondamentaux dans 'Union européenne. Perspectives
ouvertes pat le Traité de Lisbonne », R.A4.E., 2007-2008, n° 2, pp. 185 4 207 ; SUDRE (F.), « La Communauté européenne et les
droits fondamentaux apres le Traité d’Amsterdam : vers un nouveau systéme de protection européen de protection des droits de
I’Homme ? », J.C.P.G.,1998,n° 1,pp. 9216 ; TINIERE R.), L’office du juge communantaire des droits fondamentanx, Bruxelles, Bruylant,
coll. Droit de I'Union européenne, 1t éd., 2007, 708 p. ; VAN RAEPENBUSCH (8S.), « La protection des droits fondamentaux
apres le Traité de Lisbonne », in Ligge, Strasbourg, Bruxelles : parcours des droits de I’Homme, Liber amicorum Michel Melchior, 1Limal,
Anthémis, 1t éd., 2010, pp. 521 a 542 ; ZAMPINI (F.), « La Cour de justice des Communautés européennes, gardienne des droits
fondamentaux dans l'ordre juridique communautaire », R T.D.Eur, 1999, n° 4, pp. 659 a 708.

3 Pour une étude approfondie de la Charte, v. notamment : BIAD (A.), PARISOT (V.) (dir.), La Charte des droits fondamentanx de
"Union européenne, bilan d'application, Limal, Anthémis, coll. Droit & Justice, 2018, 1t éd., 582 p. ; BURGORGUE-LARSEN (L.),
LEVADE (A.), PICOD (F.) (dir.), Traité établissant une Constitution pour ’'Europe, Commentaire article par article, Partie II : L.a Charte des
droits fondamentaux: de 'Union européenne, Bruxelles, Bruylant, 1r éd., 2005, 837 p ; PICOD (F.), RIZCALLAH (C.), VAN
DROOGHENBROECK (S.) (dir.), La Charte des droits fondamentanx de I'Union européenne, commentaire article par article, Bruxelles,
Bruylant, coll. Droit de I'Union européenne, 2¢ éd., 2020, 1279 p.

34 Le juge Jean-Claude BONICHOT confirme ce point de vue 7z « Dialogue entre juges européens », z# BONNET (B.) (dir.), Traité des
rapports entre ordres juridiques, Issy-les-Moulineaux, L.G.D.J., 1t éd., 2016, p. 1281. Pour un point de vue opposé, V. notamment :
DUBOUIS (L.), « Le role de la Cour de justice des communautés européennes : objet et portée de la protection », R.L.D.C, 1981,
Vol. n° 33, n° 2, pp. 601 4 623 ; VON BOGDANDY (A.), « The European Union as a Human Rights organization ? Human
Rights and the core of the European Union », C.M.L.R., 2000, Vol. 37, n° 6, pp. 1307 a 1388 ; WEISS (W.), « The EU Human
Rights Regime Post Lisbon : Turning the CJEU into a Human Rights Courts ? », 7z MORANO-FOADI (S.), VICKERS (L.),
Fundamental rights in the EU, A matter fort two Conrts, Hart Publishing, coll. Modern Studies in European Law, 1t éd., 2015, pp. 69 a
89.
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logigue communantaire »”, puisque les droits fondamentaux sont protégés « dans le cadre de la structure et
des objectifs des Commmunantés européennes »*°. Par conséquent, « ke prisme communantaire commande
excclusivement le_jen des principes fondamentanx dans son ordre juridique : la finalité communantaire des droits
Jfondamentanx: détermine a la fois lenr incorporation et leur utilisation voire parfois lenr limitation »”” . 1. U.E. est
en tout état de cause aujourd’hui une organisation a dimension nouvelle qui a vocation a garantir
des droits fondamentaux et pose comme modéle I’Etat de droit.

4.L’interpénétration des deux systemes européens a fait émerger I'exigence de clarifier leurs
rapports, mais également de les appréhender de maniére cohérente. Compte tenu de leur nature
singuliere, de la conciliation entre I'intégrité du systeme de I'Union européenne et les standards du
Conseil de 'Europe de méme que de leur niveau d’interconnexion™; les systémes européens ne
peuvent étre analysés et compris avec les outils habituels utilisés pour saisir, par exemple, les
rapports entre le droit interne et le droit externe”. Si les prismes et instruments utilisés pour lire
ces rapports de systemes sont parfois connus et classiques en droit international, comme le
mécanisme d’adhésion, ils sont largement insuffisants pour saisit les rapports entre 'Union
européenne et le Conseil de 'Europe. Des instruments spécifiques ont par conséquent été créés
afin de répondre aux particularités des rapports de systemes européens. Ces dispositifs peuvent
toutefois montrer leur limite, ainsi que le démontre le récent arrét Bivolarn et Moldovan ¢/ France
rendu le 25 mars 2021*. Dans cet atrét, la Cour européenne des droits de 'Homme a jugé a la
surprise générale que la protection octroyée par le mandat d’arrét européen était entachée
d’insuffisance manifeste, et que la présomption Bosphorus de protection équivalente était renversée
en Pespéce. Si cet arrét n’est pas a notre sens un désaveu au regard du mécanisme de mandat d’arrét
européen, mais plutot une critique de sa mise en ceuvre par les autorités nationales, il rappelle
qu’une solution dégagée de longue date peut toujours étre renversée. Une présomption qui n’est

pas irréfragable n’est finalement quune présomption.

35 PICOD (F.), « Le juge communautaire et Iinterprétation européenne », 7z SUDRE (F.) (dir.), Lnterprétation de la Convention
eurgpéenne des droits de 'Homme, Acte de colloque des 13 et 14 mars 1998, Bruxelles Bruylant, coll. Droit et Justice, 1t éd., 1998, n° 21,
p. 305.

36 C.J.C.E., 17 décembte 1970, Internationale Handelsgesellschaft mbH ¢/ Einfubr- und Vorvatsstelle fiir Getreide und Futtermittel, aff. n° 11/70,
Ree. 1970, p. 1128, § 2.

37 LABAYLE (H.), « Droits fondamentaux et droits européens », A.J.D.A., 1998, n°7 et 8 regroupés, p. 79.

38 Ce processus fait référence a linterpénétration décrite par VIRALLY dans son article de référence « Sur un pont aux anes : les
rapports entre le droit international et droits internes », in Mélanges offerts a Henri Rolin : Problémes de droit des gens, Patis, Pedone, 1t
éd., 1964, p. 491.

A cet égard, nous souscrivons entiérement aux propos selon lequel « e EU and the CoFE are natural partner. They got engaged at a very
early stage of their lives, but never got married. Their relationship defies the usual categories », in LAWSON (R.-A.), « Cooperation in the field of
human rights, democracy and the rule of law », iz WESSEL (R.-A.), ODERMATT (J.) (dir.), Research Handobook on the European Union
and International Organizations, Padstow, Elgar, coll. Research Handbook in International Law, 1t éd., 2019, p. 527.

40 Cour E.D.H., 25 mars 2021, Bivolaru et Moldovan ¢/ France, Reqs. n° 40324/16 12623/17 ; BERLAUD (C.), « Condamnation de
la France pour exécution d’un mandat d’arrét européen », Gag. Pal., 2021, n° 15, p. 44 ; NICAUD (B.), « Exécution d’'un mandat
d’arrét européen et droits fondamentaux », D. actu., 14 avril 2021 ; PASTRE-BELDA (B.), « Présomption de protection
équivalente et mandat d’arrét européen », J.C.P.G., 2021, n° 14, p. 669.
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5.La reprise en juin 2020 des négociations de I'adhésion de I'Union a la C.E.D.H. rév¢le en
outre toute la difficulté d’articuler les exigences de deux systemes distincts mais liés, et 'intense
actualité du sujet dans le contexte ou précisément 'U.E. n’a toujours pas adhéré ala CE.D.H. Cest
le constat de I'existence de rapports foisonnants, dépassant les droits de ’'Homme, et singuliers,
nécessitant en toute logique une lecture singuliére qui est a lorigine de cette étude et en fait un sujet
d’une constante actualité. Il s’agira de définir I'objet et le champ de notre étude (section 1), puis de

présenter I'intérét de celle-ci et orientation de la démarche scientifique (section 2).
Section 1 : Objet et champ d’étude de la recherche

6.Compte tenu de la densité du sujet, il convient de définir 'objet d’étude (§ 1) avant d’identifier

le champ d’¢étude (§ 2).
81 : Lobet d’étude : les rapports de systémes

7.Sans prétendre arréter une définition de la notion de « rapports » et de « systémes » indiscutable,
nous présenterons le prisme sémantique qui sera utilisé en expliquant le choix et la définition

retenue des notions de « gysteme juridique » (A) et de « rapports » (B).
A- Le choix et la définition retenue de la notion de « systéme juridique »

8.Comme le rappelle le professeur Pascale DEUMIER, « #/ existe une distinction sophistiquée entre
‘ordre juridique’ ez ‘systeme juridique’ Jorsqu’il s’agit délucider la non moins sophistiquée question de lenrs
rapports »*'. 11 existe plusieurs représentations doctrinales de 'ordre et du systéme juridiques, et si
ces deux notions sont souvent utilisées indifféremment, il nous apparait qu’il convient de
déterminer en quoi elles pourraient différer dans leur signification théorique et pragmatique.

9.En outre, la question se pose de T'utilité de la mobilisation d’un artefact intellectuel, qu’il
s’agisse de 'ordre ou du systeme, pour rendre compte des relations entre les institutions, les juges
et les normes d’origine distincte. Tandis que le professeur Mathias FORTEAU considére que
utilisation dun «ordre» ou d™an « systéme» « largement artificielle [et| incomplete » et préfére un
raisonnement « e termes de droit applicable »*, le professeur Benoit FRYDMAN suggére de « nous passer
purement et simplement du concept ‘d’ordre juridique’ pour envisager immédiatement les normes et les interactions

uridigues entre les acteurs en tant que tels, indépendamment du ou des ordres dans lesquels elles s’inscrivent ou
Juriag q ) q

‘1 DEUMIER (P.), Introduction géinérale an droit, Patis, 1..G.D.]., coll. Manuel, 6¢ éd., 2021, p. 232.

42 FORTEAU (M.), « Repenser la logique de traitement des rapports entre ordres juridiques. Changer le regard : tout ne serait-il
pas affaire de droit applicable, plutot que d’ordres juridiques ? », 7z BONNET (B.) (dit.), Traité des rapports entre ordres juridiques, Issy-
les-Moulineaux, L.G.D.J., 1 éd., 2016, p. 634.
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non »®, et de saisir les normes et les dispositifs juridiques ou non, isolément en dehors de toute
affiliation a une structure juridique ou politique. Nous affirmons le besoin d’un raisonnement dans
lequel les normes et les acteurs du droit existent dans une structure cohérente. Raisonner en dehors
de ce cadre ajoute une difficulté épistémologique quant a I'identification d’un objet déterminé, a sa
compréhension, engendrant une complexité déja présente dans la théorie des rapports de systemes.
Réfléchir en dehors des notions d’ordre ou de systéme n’est a notre sens, pas pertinent lorsqu’il
s’agit d’identifier les liens entre deux entités comme I'Union européenne et le Conseil de 'Europe.
Ce faisant, nous maintenons la thése de 'existence d’une structure, ou du moins la nécessité
d’organiser le droit, les institutions et les principes régissant I'existence de ces ¢éléments. Cependant,
deux hypotheses se dessinent quant au choix de cette structure : ordre ou le systeme juridique. La
premiere difficulté a laquelle le juriste se confronte dans ’étude des rapports de systémes, et plus
généralement des sources du droit, est la question ardue de la distinction entre Pordre et le systeme
juridique de surcroit en absence de définition univoque de ces notions, nuisant ainsi a leur
compréhension*. Nombre d’auteurs n’effectuent aucune différence entre les deux notions™. Le
professeur Jacques CHEVALLIER souligne ainsi que l'ordre juridique connait « presque autant de
définitions que d’antenrs, [et constitue une notion] saturée de significations multiples »'°. Cependant, certains
éléments sont récurrents, reflétant directement son étymologie”’, et semblent renvoyer 2 la rigidité,
a hermétisme, 2 'ordonnancement par la hiérarchie et au commandement®. Dans ce sens, la
conception normativiste de Hans KELSEN inteégre dans I« ordre juridigue » un ensemble de normes,

identifiées a l'ordre étatique dont la validité dépend d’une hiérarchie fondée sur une norme

4 FRYDMAN (B.), « Repenser la science du droit ? Penser le global sans 'ordre juridique », zz BONNET (B.) (dit.), Traité des
rapports entre ordres juridiques, Issy-les-Moulineaux, L.G.D.J., 1r éd., 2016, p. 280.

44 Cette difficulté a été mise en exergue notamment par le professeur Frédéric ZENATI-CASTAING, # « Repenser le systéme
juridique », 7# BONNET (B.) (dir.), Traité des rapports entre ordres juridiques, Issy-les-Moulineaux, L.G.D.]., 1r éd., 2016, spéc. pp. 1555
a 1557, et précise que « ce brouillage condamne toute tentative de distinguer rigoureusement l'ordre juridique et le systeme juridique », p. 1557. V. sur
cette difficulté : BULYGIN (E.), « Systeme juridique et ordre juridique », in L architecture du droit, Mélanges en I’bonnenr de Michel Troper,
Paris, Economica, 1t éd., 20006, pp. 223 a 224 ou il explique que la plupart des auteurs n’effectuent aucune différence sémantique,
mais que cette derniére existe bel et bien : un ordre serait composé selon lui de plusieurs syst¢émes. GRZEGORCZYK (C.), « Ordre
juridique comme réalité », Droits, 2002, n° 35, pp. 103 a 118, ou l'auteur présente les différentes doctrines sur cette dichotomie.

45 V. notamment : COMBACAU (J.), « Le Droit international, bric-a-brac ou systéme ? », Archi. Phil. Droit 1986, T. 31, Le systéme
Juridigue, spéc. p. 85 ; KELSEN (H.), Théorie pure du droit, Paris, L.G.D.J., coll. La pensée juridique, 1962, 2¢ éd., p. 43 ; LEBEN
(Ch.), « De quelques doctrines de ’ordre juridique », Drits, 2001, n° 33, p. 20, qui utilise le terme de systéme pour définir ’ordre
juridique : « o appelle ordre juridigue lensemble, structuré en systéme » ; SEVE (R.), « Systeme et Code », Arhi. Phil. Droit, T 31, Le systéme
Juridique, Patis, Sirey, 1996, pp. 79 a 84, ou 'auteur emploi de manicre synonyme et indifférenciée les deux notions.

46 CHEVALLIER (J.), « Lordre juridique », in Le droit en procés, Amiens, P.U.F, 1t éd., 1984, p. 77.

47 Létymologie de « Lordre » émane de ordo qui signifie « rang, ligne ; classe, ordre», in Didionnaire de I’Académie frangaise, 9¢ éd.,
bitps:/ | www.dictionnaire-academie.fr/ article/ 4900676

48 CHARPENTIER (J.), « Eléments de cohérence entre ordres juridiques distincts », in Mélanges en I’honnenr de Lonis Dubonis, Au
carrefour des droits, Paris, Dalloz, 1t éd., 2002, p. 293, « un ordre juridique apporte en effet aux normes qui le composent la cobérence que leur confere
le_fait de relever de la méme norme fondamentale, mais il les sépare en méme temps des normes qui relévent d'antres ordres, d'autres normes juridiques
Jondamentales, et cela d'autant plus qu'il est doté d’organes bien structurés qui seront tentés de faire prévaloir lenrs propres normes ». CHEVALLIER
{d.), « L’ordre juridique », in Le droit en proces, op. cit., p. 7, « |plar ordre, on peut entendre d’abord ['agencement d'une série d'éléments disparates
et hétérogenes en un ensenble cobérent, intelligible ; concu comme synonyme d’ordonnancement, lordre désigne alors a la fois le principe logique qui commande
les relations entre les divers éléments constitutifs et ['ensemble articuler qu'ils forment ».
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fondamentale”, qui incarne une série de déterminations des conditions de production des normes
entre elles.

10.Le systeme juridique connait une logique tout autre. Il convient d’effectuer un premier
distingno entre 'approche du systeme qui se fonde sur une conception du droit qui tend a le
considérer perméable au milieu sociétal dans lequel il agit, et la perspective selon laquelle le systeme
juridique est un outil d’appréhension du droit et des institutions sur un espace géographique donné,
qui considére ce systeme perméable aux influences d’un autre systeme juridique. Nous nous
intéresserons a cette seconde approche. Les composantes du systeme juridique semblent varier en
fonction du fond théorique et intellectuel utilisé”. Tandis que les professeurs Francois OST et
Michel VAN DE KERCHOVE traduisent le systéme en une structure dotée d’un ensemble d’éléments,
organisés et liés par une certaine unité permettant de déterminer ce qui appartient au systeme de ce
qui en est exclu’, le professeur Gérard TIMSIT congoit un systéme juridique composé d’un ordre
normatif constituant le processus de création d’une norme juridique instituant des rapports de
compatibilité et de conditionnement entre les normes et dans leurs relations avec les entités qui les
engendrent, et d’un espace normatif en tant que contenu substantiel de la norme™. Herbert HART
quant a lui indique qu’un systeme se compose de différents types de normes, primaires et
secondaires™, en y intégrant la norme morale. Le professeur Michel MIAILLE ne définit pas le
systéme mais le décrit comme « une sédimentation contenue » « oil s’agencent des normes multiples »*. Le
professeur Baptiste BONNET caractérise le systeme en tant qu’« un ensemble de normes qui s articule et
S'enchaine de maniere cobérente, chaque systéme interne ou externe ayant son_juge qui, le cas échéant, maintient la
logique d’ensemble »”. Le systéme comprend donc des principes d’ordonnancement, dont la hiérarchie
fait partie, mais repose sur un principe plus large d’ordonnancement par cohérence, entendu

comme un principe de non-contradiction®. Notons également qu’un systéme juridique dispose

4 KELSEN (H.), Théorie pure du droit, op. cit., p. 42, « un ordre est un systeme », V. p. 224 et 257 pour sa conception de 'ordre juridique.
V. dans le méme sens : CHARPENTIER (J.), « Eléments de cohérence entre ordres juridiques distincts », ap. ¢i., pp. 293 2 307,
spéc. p. 293 ; MAGNON (X.), Théorie(s) du droit, Paxis, Ellipses, coll. Université, 1t éd., 2008, 167 p. Pour une critique de la
conception kelsénienne du systéme juridique, VILLEY (M.), Legon d’histoire de la philosophie du droit, Paris, Dalloz, 2¢ éd., 2002,
p- 290 : « [e] le systéme de Kelsen n'est pas un progres : c'est un remarquable exercice de logique formelle, fort brillant, mais sans lendemain ; construit
sur des bases fragiles, et tout illusoires, chimériques », « [c|’est une méthode condamnée, fruit de routine et d'incultnre », p. 293. V. pour un retour sur
la pensée kelsénienne : BRUNET (F.), La pensée juridique de Hans Kelsen, Paris, mare & martin, coll. La pensée juridique de..., 1r
éd., 2019, 159 p.

50 Pour un retour récent sur les théories de KELSEN, HART et ROMANO en matiere de conception de systéme juridique, V. ABI-SAAB
(G.), GRANGE (M.), « Repenser la notion d’ordre juridique », 7z BONNET (B.) (dir.), Traité des rapports entre ordres juridiques, Issy-
les-Moulineaux, L.G.D.J., 1 éd., 2016, pp. 481 a 494.

51 OST (F.), VAN DE KERCHOVE (M.), Le¢ gysteme juridique entre ordre et désordre, op. cit., p. 25.

52 TIMSIT (G.), Thémes et systemes de droit, Paris, P.U.F, coll. Les voies du droit, 1t éd., 1986, 205 p.

53 HART (H.L.A.), Le concept de droit, Bruxelles, Bruxelles, Publication des Facultés universitaires Saint-Louis Bruxelles, coll. Droit,
2¢ éd., 2005, p. 127, « un systéme juridique consiste en une union complexe de rigles primaires et de régles secondaires » et pp. 146 a 147 pour les
conditions d’existence d’un systéme juridique.

54 MIAILLE (M.), « Désordre, droit et science », 7z AMSELEK (P.) (dir.), Théorie du droit et science, Paris, P.U.F, coll. Léviathan, 1re
éd., 1994, p. 94.

55 BONNET (B.), Repenser les rapports entre ordres juridiques, Paris, 1.G.D J., coll. Forum, 1 éd., 2013, p. 68.

56 MAULIN (E.), « Cohérence et ordre juridique », in MICHEL (V.), (dir.), Le druit, les institutions et les politiques de I'Union enropéenne
Jace @ limpératif de cobérence, Strasbonrg, Presses universitaires de Strasbourg, 2009, 1t éd., pp. 10 a 11. V. dans la méme perspective :
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d’une identité interne, tenant plutot a 'étude des normes au sein d’un méme systeme, et d’une
identité externe utile lorsqu’il s’agit d’étudier des réactions d’un systéme en contact avec un autre’’.

11.Dans une logique d’ordre juridique, le socle théorique est sensiblement différent. La
primauté de la norme fondamentale est incontournable. Dans une logique de systeme « % juge va an-
dela du seul rapport hiérarchique et conflictuel », « le prisme n'est plus la hiérarchie des normes mais I’harmonie des
systemes qui coexistent et s influencent mutuellement »°, A Uinverse pourrait-on dire I'ordre juridique renvoie
a I'idée de hiérarchie. Partant, le systeme traduit un agencement plus souple que I'ordre sans pour
autant nuire 2 une unité d’ensemble™. Nous avons fait le choix d’utiliser la notion de « systéme
Juridigne » dans ces travaux. Si le modele pyramidal n’est pas dénué de pertinence lorsqu’il s’agit de
comprendre les rapports entre les normes d’origine interne, ses limites se manifestent lorsqu’il est
question de comprendre les rapports entre deux systémes externes. A ces limites, plusieurs
alternatives ont été proposées par la doctrine la plus autorisée : les « bzrarchie inversée », les « boucles
étranges »* | « les nuages ordonnés »', ou entre autres « Larchipel normatif»*... 1 expression de « systeme
Juridigne » nous parait bien que moins poétique ou imaginative contenir en elle ce qu’elle signifie
concretement des interpénétrations entre les deux Europe.

12.11 existe également des divergences relatives a I'identification précise d’un espace normatif
qualifiable de systeme juridique. Dans cette optique, la question se pose de savoir si nous constatons
Pexistence d’un « systéme » européen ou de « systemes » européens, et interroge sur la présence d’un
« métasysteme » européen, combinant 'Union européenne et Conseil de I'Europe. Hans KELSEN
théorise ce type approche dans son cours de ’Académie de droit international de LLa Haye pour les
rapports entre le droit interne et le droit international : ils ne constitueraient finalement que deux
éléments d’un seul et méme systéme®™. Dans cette hypothése, ce postulat théorique transposé aux
rapports entre I'Union européenne et le Conseil de 'Europe conduirait a identifier un « #étasystéme »
européen. Toutes choses égales par ailleurs, les professeurs Francois OST et Michel VAN DE

KERCHOVE considerent 'Union européenne comme « #n sous-ensemble d'une entité plus vaste formé par

KOVAR (R.), « Eloge tempété de lincohérence », in MICHEL (V.), (dit.), Le droit, les institutions et les politiques de 'Union enrgpéenne
Jace a Uimpératif de cobérence, Strasbourg, Presses universitaires de Strasbourg, 2009, 1xéd., qui indique que « /7ncobhérence ne doit pas étre
confondue avec la contradiction » (p. 41), 'incohérence est « /e défant d’adéquation entre les déments » (p. 42).

57 Nous empruntons cette distinction au professeur Jacques CHEVALLIER, 7 « L’ordre juridique », in Le droit en procés, op. cit., p. 14.
58 BONNET (B.), Repenser les rapports entre ordres juridiques, op. cit., pp. 69 a 70

59 V. en ce sens : BONNET (B.), « Le Conseil d’Etat, la Constitution et la norme internationale », R.F.D.A., 2005, n° 1, pp. 56 a
68, ou le professeur Baptiste BONNET explique qu’il convient de privilégier la notion « d’ordre juridique », lorsqu’il s’agit de comprendre
une relation hiérarchique, mais qu’il est plus opportun d’utiliser la notion de « systeme juridique », lorsqu’il s’agit d’étudier I'interactivité
entre ensembles juridiques ; BONNET (B.), Repenser les rapports entre ordres juridigues, op. cit., pp. 66 a 73. V. également : GREWE
(C.), « La Cour européenne des droits de 'Homme, filtre de la concurrence », 7z DU BOIS DE GAUDUSSON (].), FERRAND
(F.) (dir.), La concurrence des systémes juridiques, Actes du Collogue de 1yon du 20 octobre 2006, Presses universitaires d’Aix-Marseille, 1t éd.,
2008, p. 111 ou elle indique que « Lordre juridique renvoie a l'idée de la hiérarchie », contrairement a I'idée de systeme.

0 DELMAS-MARTY (M.), Pour un droit commun, op. cit., p. 91.

o1 [bid., p. 284.

62 TIMSIT (G.), Archipel de la norme, Paris, P.U.F, coll. Les voies du droit, 1t éd., 1997, 264 p.

3 KELSEN (H.), « Les rapports de systeme entre droit interne et le droit international public », R.C.A.D.1, 1926, Vol. 14, spéc.
pp. 231 4 232.
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Lordre juridigne du Conseil de 'Enrope |[...] dont Pambition est cependant plus réduite »**. 1ls observent en
revanche que la C.E.D.H. est « #n nonvel ordre juridigue distinct » du Conseil de I’Europe, qui postule
I’harmonisation, située entre I'intégration irriguant ’'Union européenne et la simple coopération du
Conseil de I’Europe, tandis que le professeur Sébastien PLATON considere la C.E.D.H. comme un

« sous-systeme »>

. Selon nous chaque systeme européen dispose de son autonomie, de sa rationalité
propre avec des regles spécifiques de fonctionnement. Si les rapports entre les deux systemes
européens sont essentiels pour comprendre le fonctionnement des deux ensembles européens, ils
ne sont pas, a notre sens, suffisamment existentiels pour que on puisse patler d™un « métasystene »
juridique européen englobant le Conseil de I'Europe et 'Union européenne®. Nous pouvons patler
d’un « espace enropéen », mais non d’un « métasysteme »’ : 'Union européenne et le Conseil de I'Europe
constituent tous deux des systemes distincts I'un de lautre et la structure instaurée par la
Convention européenne des droits de ’'Homme constitue une part du systeme du Conseil de
I’Europe. En revanche, nous souscrivons entierement aux propos du professeur Delphine DERO-
BUGNY lorsqu’elle affirme Iexistence d’« wn systeme européen de protection des droits fondamentanx an sein
dugquel existe denx Cours (la Cour de justice et la Cour enropéenne des droits de I'Homme) et deux: textes
Jfondamentanx: (la Charte des droits fondamentanx et la Convention européenne des droits de I'Homme) »*°. Si les
systemes européens résistent a la fusion, ils s’interpénétrent en ce qui concerne la production des
regles de droits fondamentaux et leurs contréles, aboutissant a un systeme régional spécialisé de
protection des droits fondamentaux a deux vitesses, incluant également les droits primaires et
dérivés de I'Union, de méme que I'acquis conventionnel du Conseil de 'Europe.

13.La dialectique juridique postule 'effort de définition comme le soubassement de tout travail
scientifique, mais nous adoptons la thése d’André-Jean ARNAUD selon laquelle le débat entre la
notion d’ordre et de systéme juridique, s’il est largement justifié, constitue « un faux probleme »*,
puisque « Zordre ne pent étre opposé an systeme. 11 s’agit de deus niveanx: d'approche différents »”°. 11 s’agit plutdt
d’un choix scientifique, qui s’adapte a 'objet d’étude, que d’une réalité inaliénable : un systeme
juridique constitue « une vision du monde » "'. Ces définitions ne sont finalement que des questions de

curseurs, de prismes d’observation. Selon nous, pour I'essentiel, les juristes s’accordent a qualifier

64 OST (F.), VAN DE KERCHOVE (M.), De la pyramide au résean, pour une théorie dialectiqne du droit, Bruxelles, Publication des
Facultés universitaires Saint-Louis Bruxelles, coll. Droit, 2¢ éd., 2010, p. 66.

65 PLATON (8.), « L’Union et les ‘autres Europe’ », R U.E., 2018, n° 620, p. 395.

66V, dans le méme sens : BRIBOSIA (E.), SCHEECK (L.), UBEDA DE TORRES (A.), « Introduction : le dialogue des juges
en BEurope et I’émergence d’un régime juridique transnational », iz BRIBOSIA (E.), SCHEECK (L..), UBEDA DE TORRES (A.),
L’Europe des Cours. Loyautés et résistances, Bruxelles, Bruylant, coll. Penser le droit, 1t éd., 2010, p. 14.

67'V. dans le méme sens : /bid., spéc. pp. 9 a 15.

8 DERO-BUGNY (D.), « La cohérence dans le systeme européen de protection des droits fondamentaux », in I identité du droit de
"Union enropéenne, Mélanges en I"honnenr de Clande Blumann, Bruxelles, Bruylant, 1t éd., 2015, p. 109.

% ARNAUD (A-].), Critique de la raison juridigne, Tome 1 O va la sociologie du droit ¢, Paris, 1.G.D.J., coll. Droit et société, 1t éd.,
1981, p. 20.

70 [bid., p. 22.

1 OST (F.), VAN DE KERCHOVE (M.), Le systéme juridique entre ordre et désordre, op. cit, p. 22.
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d’ordre et de systeme les mémes phénomenes : une structure a minima ordonnée. Ainsi qu’indiqué
précédemment, nous favorisons lutilisation de la notion de systeme juridique pour son
détachement du spectre hiérarchique, par sa perméabilité, mais également dans la mesure ou l'ordre
juridique ne nous parait pas toujours pertinent pour aborder deux systémes qui s’interpénetrent.
Ce choix semble par ailleurs étre corroboré par la doctrine, puisqu’il existe une nette tendance de
la part de celle-ci a privilégier le systeme plutdt que ordre juridique afin d’aborder la question des
rapports entre I'Union européenne et le Conseil de I'Europe™. Si I'Union européenne forme un
ordre juridique propre”, « complet, relativement clos, dans ses sources, dans son contenu et dans son contréle
Juridictionnel »'*, le Conseil de I'Europe forme quant a lui un ensemble qui n’est pas tout a fait un
ordre juridique. Il est doté d’un organe décisionnaire, le Comité des ministres, qui peut adopter des
actes contraignants, mais n’est pas doté d’un organe purement législatif, puisque I’Assemblée
patlementaire du Conseil de ’Europe ne produit aucun acte contraignant. Elle se présente
davantage comme un forum d’expression démocratique et un organe délibérant, puisque les
Conventions sont rédigées par des groupes de rédaction, sous la forme de comité d’experts
gouvernementaux dont les membres sont directement nommés par les Etats parties au Conseil de
I’Europe qui souhaitent participer a I’élaboration d’une convention. Le Comité des ministres vote
la forme finale de la convention rédigée, qu’il ouvre a la signature des Ftats. De méme, si la Cour
E.D.H., et partiellement le Comité européen des droits sociaux assurent le respect des textes dont
is sont les garants (la Convention européenne des droits de 'Homme et la Charte sociale
européenne), les autres conventions du Conseil de 'Europe ne bénéficient pas d’une telle
protection juridictionnelle. I’'Union européenne et le Conseil de I'Europe incarnent ainsi des
ensembles juridiques complexes, qui se lient et s’interconnectent dans leur différence de nature et
leurs points de rencontre. IIs forment des rapports arborescents et relevant davantage des rapports
de systémes que de rapports entre ordres juridiques.

14.11 conviendra, cette convention terminologique posée d’entendre un systéeme juridique
comme une structure se composant de deux éléments essentiels : des normes (englobant ici les
normes de bard law et de soft law), organisées selon certains principes d’organisation (hiérarchique

mais pas exclusivement), assurant un fonctionnement cohérent. Il se compose également d’un

2] ce titre, le professeur Henri LABAYLE met en lumiére « [[ja nécessité dassimiler et d'accepter que les logigues de systimes constitnent le
prérequis de toute investigation sérieuse dans ce domaine |les rapports entre I'Union européenne et la C.E.D.H.] », i « Charte des droits
fondamentaux et C.E.D.H. : conclusions », 77 COUTRON (L.), PICHERAL (C.) (dir.), La Charte des droits fondamentanx de I'Union
eurgpéenne et la Convention européenne des droits de I’Homme, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit de la Convention européenne, 1t éd., 2012,
p. 148.

73 CJ.C.E., gt. ch., 15 juillet 1964, Costa ¢/ Enel, n° 6/64, Rec. 1964, p. 1158, ECLLEU:C:1964:66. Notons que la CJ.U.E. a fait le
choix du terme d’« ordre juridique » plutot que de « systéme » afin de décrire de I'Union européenne, en tant que I’ordre renvoie plus a
DUBOUT (E.), « Repenser la primauté : intégration européenne et la montée identitaire », 7# BONNET (B.) (dir.), Traité des
rapports entre ordres juridiques, Issy-les-Moulineaux, L.G.D.J., 1r éd., 2016, p. 574.

7+ MEGRET (.), «La spécificité du droit communautaire », R.1.D.C., 1967, Vol. 19, n°® 3, p. 566.
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certain nombre d’organes, ayant pour objet de produire et de gérer les normes : des juridictions,
des institutions délibératives, exécutives, mais également consultatives”. I’une de ses
caractéristiques substantielles est sa communicabilité. Il est largement perméable aux influences
extérieures, singulicrement aux systemes avec lesquels il y a une proximité géographique ou
matérielle. Cette proximité entraine inévitablement des relations entre eux. La proximité des
ensembles européens est telle que « chague systeme juridique n'lest] plus intelligible seulement en lui-méme »'°,
ils se caractérisent par une « znternormativité ‘de fait’ », en tant que cette notion suppose des rapports
entre des ensembles normatifs non hiérarchisés entre eux, a quelque niveau qu’ils se trouvent dans

Pespace normatif’.
B- La question des « rapports » entre systémes juridiques

15.Le droit se caractérise par sa mouvance’®, circulant d’un systéme a Pautre. Cette circulation
des normes et des solutions juridiques se traduit dans le principe du pluralisme juridique”, compris
comme « la coexistence d'une pluralité d’ordres juridiques distincts qui établissent ou non entre eux des rapports
de droit »*. 1l ne s’agit pas de relations hiérarchiques entre les systémes, singulierement dans I’étude

des rapports entre 'Union européenne et le Conseil de ’'Europe, qui constituent des systemes non

75 Cette définition se rapproche de celle fournie par le professeur Marc BLANQUET dans son ouvrage de droit de I'Union européenne :
un systéme est un « exsenzble structnré et organisé de normes juridiques, possédant ses propres sources, doté d’'organes et de procédures aptes a les émettre,
a les interpréter ainsi qu’a en faire constater et sanctionner le cas échéant, les violations », in Droit général de ['Union enropéenne, Paris, Dalloz, coll.
Sirey université. Droit public 11¢ éd., 2018, p. 184.

76 BONNET (B.), « Introduction générale », 7z BONNET (B.) (dit.), Traité des rapports entre ordres juridiques, Issy-les-Moulineaux,
L.G.DJ., 2016, 1 = éd., p. 34.

77 DELMAS-MARTY (M.), « Le pluralisme ordonné et les interactions entre ensembles juridiques », D., 2006, n°® 14, p. 952. V.
sur la notion d’internormativité : CHEVALLIER (J.), Linternormativité », 7z HACHEZ (1), CARTUYVELS (Y.), DUMONT
(H.), GERARD (P.), OST (F.), VAN DE KRCHOVE (M.) (dit.), Les sources du droit revisitées, Tome 1V, Facultés universitaires Saint-
Louis, Bruxelles, 1% éd., 2012, pp. 689 a 711. Le Doyen Jean CARBONNIER présentait 'internormativité comme 1« ensenzble de
phénomenes constitués par les rapports qui se nouent et se dénonent entre deux catégories, ordre ou systémes de normes », in « Les phénomenes
d’internormativité », iz Essai sur les lois, 2¢ édition, Répertoire du notariat Defrénois, 1995, pp. 287 a 300.

78A ce titre, nous souscrivons entiérement 4 I’analyse du professeur Rodolfo SACCO selon laquelle « e droit 1'est pas statique. Ses solutions
circulent, se diffusent, produisent des imitations », in « 1.idée de droit commun par circulation de modéles et stratification », 7z DELMAS-
MARTY (M.), MUIR WATT (H.), RUIZ-FABRI (H.) (dir.), [Variation antour d’un droit commun, Paris, Société de législation comparée,
1r éd., 2002, p. 197.

7 V. notamment : BERNHEIM (E.), « Le ‘pluralisme normatif’ : un nouveau paradigme pour appréhender les mutations sociales
et juridiques ? », RLE.J, 2011, Vol. 67,n° 2, p. 1 241 ; BRUNET (P.), « L’articulation des normes. Analyse critique du pluralisme
ordonné », op. cit., pp. 195 a 213 ; DELMAS-MARY (M..), Les forces imaginantes du droit, Tome 11 : « Le pluralisme ordonné », Patis, Seuil,
coll. La couleur des idées, 1t éd., 2006, 304 p. ; DRAGO (R.), « Le pluralisme », Archi. Phil. Droit, T. 49 : Pluralisme juridique, Paris,
Dalloz, 2006, pp. 11 212 ; LEVINET (M.) (dit.), Pluralisme et juges enropéens des droits de I’homme, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit et
Justice, 1r éd., 2010, 378 p. ; MORAND (C.-A.), « Régulation, complexité et pluralisme juridique », in Melanges en I’honneur de Panl
Amselek, Bruxelles, Bruylant, 1 éd., 2005, pp. 615 a 630 ; MORET-BAILLY (J.), « Ambitions et ambiguités des pluralismes
juridiques », Droits, 2002, n° 35, pp. 195 4 206 ; SIMON (D.), « De la pyramide kelsénienne a un pluralisme ordonné ? », Eurgpe,
2008, n°5, pp. 1 a2 2; SUEUR (J.-].), « Analyser le pluralisme pour comptendre la mondialisation ?» 7# CHEROT (J.Y.),
FRYDMAN (B.) (dit.), La science du droit dans la globalisation, Bruxelles, Bruylant coll. Penser le droit, 2012, 1t éd., pp. 89 a 114
TERRE (F.), «Le pluralisme et le droit », Arhi. Phil. Droit, Tome 49 Pluralisme juridique, Paris, Dalloz, 2006, pp. 69 a 83 ;
TULKENS (F.), CALLEWAERT (J.), « Un dialogue a trois voies entre pluralisme et cohérent », iz BRIBOSIA (E.), SCHEECK
(L), UBEDA DE TORRES (A.), L’Europe des Cours, loyantés et résistances, Bruxelles, Bruylant, 1t éd., 2010, pp.303 a
316 ;WACHSMANN (P.), « Le pluralisme », 7z ANDRIANTSMIBAZOVINA (J.), GAUDIN (H.), MARGUENAUD (J.-P),
RIALS (S.), SUDRE (F.), Dictionnaire des droits de I’Homme, Paris, P.U.F, coll. Quadrige Dico poche, 1t éd., 2008, p. 769.

80 ARNAUD (A.-].) (dir.), Dictionnaire encyclopédique de théorie et de sociologie du droit, Paris, Librairie générale de droit et de
jurisprudence, 1993, 2¢ éd., p. 14. V. dans cette perspective DELMAS-MARTY (M.), Le pluralisme ordonné, op. cit., p. 35. Mais
également ALLAND (D.), RIALS (8.) (dir.), Dictionnaire de la culture juridique, Paris, Lamy-P.U.F, coll. Quadrige, 5¢ éd., 2014,
p. 1159, dans lequel il est précisé que le pluralisme est « w2 contrepoids théorique indispensable an mythe unitaire de 'ordre juridigue ».
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hiérarchisés entre eux®'. Le professeur Jean-Sylvestre BERGE souligne 2 juste titre que la hiérarchie
formelle des normes est victime « d'atrophie », et constitue « un outil de repli d’'un systeme juridigne sur
lui-méme »*, et, du reste, fait planer le risque d’une vision trop réductrice des rapports de systémes,
dans un contexte d’ouverture de ces derniers. Il convient de « purger notre vocabulaire de toute connotation
de hiérarchie entre les juridictions européennes »*', et plus généralement, des rapports entre 'Union
européenne et le Conseill de I'Europe. Cette communicabilité entre les systémes pose
inévitablement la question de leurs rapports. Difficilement quantifiable, ces rapports de sont
pourtant aussi divers que constants. Sila notion de rapport se définit académiquement comme « ##
lien, une relation qui existe entre plusienrs objets distincts et que l'esprit constate » ®, permettant de dessiner
une idée générale du rapport, les relations entre systemes devraient « éfre définilels avec rigueur et
précisions, tout en se gardant bien de perdre sa capacité an doute »°. Plusieurs expressions peuvent étre
utilisées pour représenter ces rapports de systemes, le professeur Jean-Sylvestre BERGE utilise
Pexpression « rapport de mis en auvre»”’, le professeur Francois OST parle de « mouvements », et
représente le « rapport » grice a Pallégorie d’Hermes, le messager des dieux, « /e grand communicatenr »**.
Nous souscrivons entierement a 'approche du professeur Baptiste BONNET qui précise que lorsque
« [dles systémes distincts établissent des relations, s'influencent mutuellement |,| c'est leur porosité qui crée ce que

nous qualifions de rapports de systemes »*.

81A cet égard le professeur Mireille DELMAS-MARTY qualifie le pluralisme entre 'Union européenne et le Conseil de ’Europe de
« pluralisme de séparation, bati sur ['antonomie de chague ensemble, |qui| limite les interactions a des processus horigontanx;, par le jen d'influences croisées,
par entrecroisement, ponrrait-on dire pour marquer la réciprocité d’un ensemble a l'antre, d’une institution a l'antre, voire d’une conr supréme a 'antre »,
in Le pluralisme ordonné, op. cit, p. 36.

82 BERGE (J.-S.), L'application du droit dans le contexte national, international et enropéen, Paris, Dalloz, coll. Méthode du droit, 2013,
1t éd., p. 238.

83 Jbid. p. 265. Pour une autre vision critique de la hiérarchie des normes, V. MILLARD (E.), « La hiérarchie des normes : une
critique sur un fondement empiriste », 7z BRUNET (P.), MILLARD (E.), MERCIER (].), La fabrigue de ['ordre juridique : les juristes et
la hiérarchie des normes, Revue de théorie constitutionnelle et de philosophie du droit, 2013, n° 21, pp. 163 2 199.

8¢ DE SCHUTTER (O.), « L’influence de la Cour européenne des droits de ’'homme sur la Cour de justice des Communautés
européennes », Université Catholique de Louvain, Faculté de Droit, Cellule de Recherche Interdisciplinaire en Droits de ’Homme,
CRIDHO Working Paper, 2007, n° 2005/07, p. 13. V. dans le sens d’une remise en question générale du prisme hiérarchique : PUIG
(P.), « Hiérarchie des normes : du systeme au principe », R.T.D Cir., 2001, n° 4, pp. 749 a 794, qui concoit le principe hiérarchique
comme une simple méthode de résolution de conflit normatif. Le professeur Peggy DUCOULOMBIER indique que ’'Union européenne
et le Conseil de ’'Europe constituent « un systéme qui refuse d assumer lidée d'une hicrarchie », in Les conflits de droits fondamentanx devant la
Cour enropéenne des droits de ’bomme, Bruxelles, Bruylant, 1t éd., 2011, p. 308.

85 REY-DEBOVE (J.), REY (A.) (dir.), Le Petit Robert, dictionnaire alphabétique et analogique de la langue frangaise, Paris, Dictionnaire le
Robert, 2020, 53¢ éd., p. 2170.

86 PARDINI (J.-].), « Bréves réflexions sur les interactions entre les ordres juridiques », in Liber Amicum, Jean-Claude Escarras : La
communicabilité entre les systemes juridigues, op. cit, p. 132, ou I'auteur indique a propos des rapports de systemes : « [e]# quel sujet | Les
interactions entre ordres juridiques. Bigre ! Un beau sujet pour une legon d'agrégation ».

87 BERGE (J.-S.), L gpplication du droit national, international et enrgpéen, op. cit., p. 5.

88 OST (F.), «Jupiter, Hercule, Hermes : trois modéles du juge », i# BOURETZ (P.) (dir.) La force du droit, panorama des débats
contemporains, Esprit, coll. Philosophie, 1991, spéc. pp. 244 a 245 et 257 a 272, ou le modéle proposé par Iauteur za I'allégorie du
messager des dieux Hermeés souligne la nécessité d’un modele ou le lien entre les systémes existe et doit étre pris en compte. L’auteur
patle ainsi de « /a circulation des discours », « le passage des unes autres », (p. 245), afin d’aboutir sur « une pensée du résean », qui s'impose dans
bon nombre de domaines (p. 257). Cet article constitue ’'amorce du célebre ouvrage des professeurs OST (F.), VAN DE
KERCHOVE (M.), De /a pyramide au réseau, pour une théorie dialectique du droit, op. cit., a intérieur duquel est développée la théorie
des systemes juridiques par le canal du réseau. V. pour une reprise de ce concept de réseau appliqué aux droits fondamentaux,
BAILLEUX (A.), « Human Rights in Network », .D.E., 2014, n° 3, pp. 293 4 325.

89 BONNET (B.), Repenser les rapports entre ordres juridiques, op. dit., p. 68.
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16.En vue de compléter notre grille de lecture, il n’est pas inutile, toujours pour fixer les
conventions terminologiques, de fournir une définition de ce que nous comprenons par la notion
de « rapports de systémes ». 11 s’agit d’un processus d’action visant a rapprocher deux ou plusieurs
systemes différents mais unis par des valeurs et des objectifs communs. D’ailleurs, les rapports de
systemes doivent étre lus par le prisme de la circularité, c’est-a-dire un mouvement de « va-et-vient »,

Jinfl ., 90 Lo
mriuences croisees entre les institutions et les ]urldlCthl’lS sans obéir inévitablement ou

,
constamment a une rationalité stable. Ce caractére mouvant a pour conséquence que ces rapports
ne sont pas toujours perceptibles, et afin de rendre plus aisée leur identification, nous en
proposerons différentes typologies’. La pertinence de ces typologies variera en fonction du type
d’analyse menée. Nous pouvons, tout d’abord, classer les rapports par leurs finalités, comme
I’harmonisation de certaines normes ou méthodes, la mise en ceuvre d’objectifs communs, la
légitimation (se rapportant finalement a la protection de son propre ordre juridique par le rapport :
un rapport unilatéral). Un rapport se reconnait également en sa forme, c’est-a-dire qu’il peut étre
formellement prévu par une norme (de hard ou soft law), ce qui facilitera son identification. Un
rapport peut également découler de pratiques spontanées des juges ou des institutions, rendant au
profane lidentification du rapport plus ésotérique. A ce titre, les modalités de références aux
conventions du Conseil de 'Europe sont hétérogenes et difficiles a déterminer, par leur variabilité
et leur tendance parfois implicite”. Enfin, les rapports de systémes peuvent étre ordonnés selon
Pacteur du rapport, qu’il s’agisse des institutions européennes, des juges européens et nationaux,
des Fitats membres des organisations européennes, et enfin du citoyen qui se trouve confronter a
ces rapports, singuli¢crement par sa qualité de justiciable.

17.Chaque incursion d’un systeme a 'autre ne produit pas pour autant une réaction dans lautre
systeme. Il peut donc y avoir des rapports de systemes sans réciprocité. Par exemple, toute
référence effectuée a la jurisprudence ou a la norme d’un systéme ne crée pas 7pso facto une réaction
dans le systéeme de référence, mais illustre néanmoins une volonté de rapprochement ou a minima
une situation de fait qui mérite d’étre étudiée, et se trouve étre révélatrice d’un détachement de la

régle de sa source. L’étude d’un rapport est certes un excellent étalon de mesure des relations

9% CHAMPEIL-DESPLATS (V.), « Les influences réciproques de la Convention des droits de ’Homme et de 'ordre juridique de
I'Union européenne », gp. cit., pp. 747 a 760 ;]ACQUE (J.-P.), « Union européenne et Conseil de 'Europe- A propos des droits
de ’homme », RT.D. Eur., 2013, n° 2, pp. 195 4 200, spéc. p. 195 ou Pauteur parle « dinspiration réciproque » ; SIMON (D.) « Des
influences réciproques entre CJCE et CEDH : e t’aime moi non plus’ », Pouvoir, 2001, n° 96, pp. 31 a 49.

91 A cet égard, le professeur Delphine DERO-BUGNY a établi une typologie des rapports entre la C.J.U.E. et la Cour ED.H., in Les
rapports entre la Cour de justice de I'Union enropéenne et la Conr enropéenne des droits de I’homme, Bruxelles, Bruylant, coll. Monographie, 1t
éd., 2015, 227 p. Plus généralement, le professeur Mireille DELMAS-MARTY indique qu’« / est possible d'observer d’ores et déja des interactions
Judiciaires et normatives, spontanées et imposées, directes et indirectes entre systémes juridiques », in « Le pluralisme ordonné et les interactions
entre ensembles juridiques », gp. ct., p. 951.

92 V. en ce sens : CHAMPEIL-DESPLATS (V.), « Les influences réciproques de la Convention des droits de ’'Homme et de
'ordre juridique de I'Union européenne, op. cit., spéc. pp. 750 a 755, ou elle indique que la C.J.U.E. « se contente parfois de citer la
C.E.D.H. pour suggérer qu’elle I'a prise en compte a un degré qu'il est difficile de déterminer, dans d'autres, elle fait preuve de davantage de précision »,
p. 753.
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qu'entretiennent deux systemes, mais I’absence de rapport est aussi signifiante et peut étre

symptomatique de certaines difficultés™.
§ 2 : Le champ d’étude : les systémes juridiques de I'Union enropéenne et du Conseil de I'Europe

18.La présente these vise a analyser et traduire les rapports entre 'Union européenne et le

Conseil de ’Europe (A). Nous définirons ensuite les limites de ce champ d’étude (B).
A- Le champ d’étude : les rapports entre 'Union européenne et le Conseil de PEurope

19.Baties sur des valeurs partagées, inscrites dans un méme espace géographique, les deux
Europe devaient coexister, et plus encore agir de concert dans certains domaines communs.
Cependant, 'Union européenne et le Conseil de ’'Europe constituant des ensembles singuliers plus
ou moins intégratifs, leurs rapports se construisent nécessairement selon des méthodes différentes
de celle du droit international classique et différemment des rapports entre ordres juridiques
internes et européens. En ce qui concerne les instruments du droit international classique, si
certains principes généraux du droit international, comme le principe /lex posterior priori derogat, qui
constitue « /exemple topique de 'adage quz, sur la base de considération de temps, entend mettre de I'ordre dans le
systéme juridique on, si l'on peut le dire ainsi, remettre en ordre l'ordre juridigue »™*, le principe de specialia
generalibus derogant ou la Convention de Vienne sur le droit des Traités de 1969, en tant que vade-
mecum des rapports entre traités internationaux s’utilisent efficacement dans la sphere du droit
international général, ils s’adaptent mal a la singularité et a Penchevétrement des systemes
européens”. Une illustration devenue iconique en atteste : la doctrine de la succession d’Etat”,
inscrite a Darticle 30 de la Convention de Vienne. Largement défendue par le juge Pierre

PESCATORE”, la Cour de Luxembourg a rattaché a 'Union européenne certains accords conclus

93 Nous pensons singuliérement a I’absence de réciprocité dans les relations entre la CJ.U.E. et le CE.D.S,, et plus généralement
entre le droit de ’'Union européenne et la Charte sociale européenne.

% BONNET (J.), ROBLOT-TROIZIER (A.), « Les adages et le temps », R.F.D.A., 2014, n° 1, p. 33.

95 A cet égard, le professeur Jean-Paul JACQUE affirme que le droit des traités est difficilement transposable aux rapports entre « ces
systémes psendo constitutionnels » quincarnent notamment 1’'Union européenne et le Conseil de ’Europe, iz « Droit constitutionnel
national, droit communautaire, CEDH, Charte des Nations Unies. I’instabilité des rapports de systéme entre ordres juridiques »,
op. ¢it., p. 6. Pour une contribution sur la difficulté des rapports entre I'Union européenne et le droit international public, V.
DAILLIER (P.), « Contribution au débat entre monisme et dualisme de ’ordre juridique de 'Union européenne », RM.C.U.E.,
2009, n° 529, pp. 394 a 396.

96 COMBACAU (J.), SUR (S.), Droit international public, Patis, Montchrestien, coll. Domat droit public, 13¢ éd., 2019, pp. 433 a 444.
97 PESCATORE (P.), «La Cour de Justice des Communautés européennes et la Convention européenne des droits de ’Homme »,
ap. cit., 441 2 455. A cet égard, Pierre PESCATORE 2 indiqué que I'Union européenne était un « sujet et non partenaire de la Conr E.D.H. »,
(p. 454), et que la C.J.C.E. constituait une « juridiction interne !'» dans le systeme de la Convention européenne des droits de ’'Homme
(p. 450). V. du méme auteur, « La coopération entre la Cour communautaire, les juridictions nationales et la Cour européenne des
droits de "'Homme dans la protection des droits fondamentaux, enquéte sur un probleme virtuel », RM.C.U.E, 2003, n° 466, spec.
pp. 155 a 158. Pour un retour sur cet enjeu : DE SCHUTTER (0O.), HOEST (O.), «La Cour européenne des droits de
I’Homme, juge du droit communautaire : Gibraltar, I'Union européenne et la Convention européenne des droits de ’Homme »,
C.D.E., 2000, n° let 2, pp. 141 a 214 ;]ACQUE (J.-P.), « Communauté européenne et Convention européenne des droits de
I’homme », 7z PETTITI (L.-E.), DECAUX (E.), IMBERT (P.-H.) (dit.), L.a Convention européenne des droits de I"'Homme, commentaire article
par article, Patis, Economica, 2¢ éd., 1999, spéc. p. 83 ; KARAMAOUN (N.), « Le controle effectué par le juge de Strasbourg sur le
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antéricurement par les Fitats membres’, mais « a toujours refusé la these de la succession de la Communanté
d la convention européenne des droits de ’homme »” : 'Union européenne ne reconnait pas 'applicabilité
directe de la Convention européenne des droits de 'Homme. Cependant, malgré I’absence
d’utilisation des outils de droit international, qui aurait pourtant permis ’application de la C.E.D.H.

100 Réfléchir a une

sa place prégnante dans l'ordre juridique de I'Union n’est plus a démontrer
cartographie de ces rapports suppose donc un détour indispensable par la spécificité de chaque
systeme, puisqu’il en découle le caractere singulier des rapports qu’ils entretiennent. En effet, «
vision est communément partagée : 'Europe est au moins double. D’un coté, I'Europe du Conseil de I'Europe, celle
des droits de I'Homme ; de I'autre, I'Europe des Communantés européennes devenant Union enropéenne, celle des
libertés économiques. Denx: organisations, deux orientations, deux: priorités bien distinctes »'"'. Ces différences
intrinseques entre systémes européens, méme si les objectifs finaux peuvent se rapprocher,
génerent des lectures et des appréhensions juridiques possiblement différentes sur certains points.
Les droits de THomme sont I'essence méme du Conseil de I’'Europe, et la limite de I'exercice de
ces droits constitue une exception au principe de protection des droits de ’'Homme, tandis que
I'Union européenne est liée a une perception économique de son activité et donc des droits
fondamentaux : les droits fondamentaux constituent ainsi ’exception a Pexercice des libertés
économiques'”. Si I'Union européenne incarne un systéme de droit « général », comparable mutatis
mutandis aux systémes nationaux, le Conseil de "Europe incarne un systeme spécialisé en maticre
de droits de P"Homme : aucune hiérarchie n’est possible entre les deux entités dans la mesure ou

leur dialectique et leurs champs d’action sont différents.

droit communautaire : d’un paradoxe a autre », 77 DELAS (O.), COTE (R), CREPEAU (F.), LEUPRECT (P.), Les juridictions
internationales : complémentarité ou concurrence ? Bruxelles, Bruylant, coll. Mondialisation et droit international, 1t éd., 2005, pp. 80 a 82.
98 Pour I'application de la doctrine de la succession d’Etat au GATT,, v. C.J.C.E., 12 décembre 1972, International Fruit Co. et a. aff.
jtes n°® 21/72 4 24/72, Rec. 1972, p. 1219, ECLLEU:C:1972:115

9 DOLLAT (P.), Droit européen et dyoit de 'Union enrgpéenne, Paris, Dalloz, coll. Intégral concours, 3¢ éd., 2010, p. 309.

100 Dans cette perspective, le professeur Jean-Paul JACQUE souligne que « Zerir compte de la convention ne signifie pas lui donner une force
obligatoire. C'est done a la Cour qu'il appartiendra, dans chacune des hypothéses qui lui seront soumises, de juger celle-ci a l'aune de ce qu'elle estimera étre
des obligations déconlant de la convention », in « Communauté européenne et Convention européenne des droits de ’lhomme », op. dit.,
p. 87.

10t CHAMPEIL-DESPLATS (V.), « Les influences réciproques de la Convention des droits de ’Homme et de 'ordre juridique
de 'Union européenne », p. cit., p. 747. Dans cette perspective, le professeur Jean-Paul JACQUE a pu indiquer a raison que « dans la
mesure onl chaque juge se prononce an regard de linstrument dont il tire sa compétence, I'absence de convergence n’est guére surprenante », in « Droit
constitutionnel national, droit communautaire, CEDH, Charte des Nations Unies. L’instabilité des rapports de systéme entre ordres
juridiques », gp. cit., p. 7. V. dans le méme sens : ARNAUD (A.-].), Critique de la raison juridique, Tome 11 : Gouvernants sans fronticre,
entre mondialisation et post-mondialisation, Paris, 1..G.D.J., coll. Droit et société, 1t éd., 2003, spéc. 315 lorsqu’il indique que I’Europe
possédait des sources du droit polycentriques avec les deux systemes européens, alors qu’« #/ n’y a pas d'union réelle entre ces deunx
mondes ». V. également : DECAUX (E.), « I’Europe a ses miroirs », op. cit., pp. 31 a 32, « [I|' Eurgpe des droits de I'Homme semble
aujourd hui pris dans un jeu de miroirs entre I'Union eurgpéenne et le Conseil de I'Enrope, avec un effet d'abime, renvoyant le reflet d’un reflet, I'ombre
d'une ombre. [....] Les Communantés européennes ont presque les mémes droits, ce sont les mémes Ftats, mais e n'est plus tout a fuit la méme Enrope ».
V. également : SPIELMANN (D.), VOYATZIS (P.), « L’étendue du contréle du respect des droits fondamentaux a I’aune de
Pexpérience judiciaire comparée », gp. cit, pp. 904 a 910.

102V, en ce sens : MICHEL (V.), « Les difficultés des ‘ajustements ordonnés’, I'exigence de préservation de I'autonomie de 'ordre
juridique de I'Union européenne dans I’adhésion a la convention européenne des droits de ’homme et des libertés fondamentales
», in COUTRON (L.), PICHERAL (C.) (dit.), La Charte des droits fondamentanx: de I"Union européenne et la Convention enropéenne des droits
de 'Homme, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit de la Convention européenne, 1t éd., 2012, spéc. pp. 127 a 131.
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20.De la méme manicre, les instruments de gestion des rapports entre ordres juridiques
européens et ordres internes notamment ceux fondés sur la hiérarchie sont inopérants en ce qui
concerne les rapports de systemes européens. Les rapports de systemes européens ont leurs régles
propres, leur fonctionnement singulier. L’Union européenne et le Conseil de I’Europe, dans leurs
dissemblances et leurs points de contact établissent des rapports qui marquent leur singularité
respective. Les deux Europe se distinguent par deux éléments qui en font leurs particularités
ontologiques : leur forme de coopération et leur propension constitutionnelle. Le niveau
d’intégration et d’exigence envers les Ftats membres ou parties est relativement différent : le
Conseil de 'Europe institue une coopération intergouvernementale, ses sources conventionnelles
postulent une coordination plutdt qu’une uniformisation, en imposent un seuil de protection
minimale, il génere « un espace normatif minimal, couvrant ses 46 états membres [désormais 47], un espace

103

normatif complémentaire et non contraire a celui régi par le droit de I’'Union enropéenne » . 1.”Union européenne

quant a elle est un véritable systeme d’intégration, d’imprégnation dans les ordres juridiques

104

nationaux . La particularité de 'Union européenne au regard des organisations internationales

classiques est un leitmotiv dans la doctrine'” mais également dans la jurisprudence de la C.J.U.E."".

103 JUNCKER (J.-C.), « ’Union européenne ‘Une méme ambition pour le continent européen’ », gp. cit., p. 17.

104 Jean DE SOTO a tres bien décrit cette différence substantielle entre la C.E.C.A. et le Conseil de I’Eutrope : il oppose ainsi « /a
méthode de l'intégration [pour la CE.C.A] a celle de la simple collaboration égalitaire [pour le Conseil de 'Europe], /’Europe fonctionnelle a
I’Europe politigue » (p. 101), et indique que le Conseil de VEurope est « un instrument de collaboration qui veut maintenir les idées traditionnelles
de souveraineté et d'égalité des Etats |..| La C.E.CA., an contraire, est un organisme qui tend a l'unification institutionnelle. |...| 1/ y a donc une
antinomie a la fois institutionnelle et intellectuelle entre les denx organisations », (p. 104), in Les relations internationales de la C.E.C.A., Pays-Bas,
Leyde, 1t éd, 1956.

105 L e professeur Jean-Sylvestre BERGE nous indique que « /"Union enropéenne dispose d’une structure juridique gu’aucun antre systéme juridique
international, régional on national an monde ne connait », in L application du droit national, international et européen, op. cit, p. 246. V. dans le
méme sens : LOUIS (J.-V.), Lordre juridique communantaire, Luxembourg, Office des publications officielles des Communautés
européennes, coll. Perspectives européennes, 1988, 4¢ éd., p. 222 ; PECHSTEIN (M.), « Réflexion sur la nature de I'Union
curopéenne » 77 RIDEAU (].) (dit.), De la communauté de droit a I'Union de droit, Continuités et avatars européens, Paris, 1.G.D.]., 2000, 1r¢
éd., pp. 123 a 131. V. également le professeur Jean-Claude GAUTRON qui a affirmé avec pragmatisme que « si /[assimilation de la
Communanté a une organisation internationale s'appuie principalement sur ses origines, elle ne rend compte ni du développement progressif de l'ordre
Juridique communantaire », et les Communautés européennes constituent des lors « w tiers ordre juridique d'une essence nonvelle et distincte de
Vordre juridigque international et des ordres juridigues nationanx » in « Un ordre juridique autonome et hiérarchisé », 7z RIDEAU (J.) (dir.),
De la communanté de droit a I'Union de droit, Continuités et avatars enropéens, Paris, .G.D.]., 1r éd., 2000, p. 25 et 27.

106 Cette particulatité a été notamment réaffirmée par la C.J.U.E. dans son avis 2/13 relatif a I’adhésion de ’'Union 4 la CE.D.H.,
du 18 décembre 2014, ECLLI:EU:C:2014:2454, spéc. § 158 : « /'Union est dotée d'un ordre juridique d’un genre nouvean, ayant une nature qui
lui est spécifique, un cadre constitutionnel et des principes fondateurs qui lui sont propres, une structure institutionnelle particulicrement éaborée ainsi qu’un
ensemble complet de régles juridiques qui en assurent le fonctionnement » ; JACQUE (J.-P.), « Pride and) or Prejudice ? 1 es lectures possibles de Davis
2/13 de la Conr de justice », C.D.E, 2015, n° 1, pp. 19 2 45 ; LABAYLE (H.), SUDRE (F.), « L’avis 2/13 de la Cour de justice sur
P’adhésion de I'Union européenne a la Convention européenne des droits de ’homme : pavane pour une adhésion défunte ? »,
R.ED.A, 2015,n° 1, pp. 34 22 ; PICOD (F.), « La Cour de justice a dit non a ’adhésion de ’'Union européenne a la Convention
EDH.- Le mieux est I’ennemi du bien, selon les sages du plateau de Kirchberg », J.C.P.G., 2015, n°® 6, pp. 145 4 151. V. parmi de
nombreuses contributions sur la nature constitutionnelle de I’'Union européenne : BERROD (F.), « ’autonomie de I"Union
européenne est-elle soluble dans les droits de ’lhomme ? Quelques propos (im)pertinents sur I'identité constitutionnelle de I'Union
européenne au travers du prisme de ’'adhésion de 'UE ala CE.D.H. », in Eurgpe(s), Droit(s) enropéen(s), Une passion d'universitaire, 1 zber
amicorum en ['honnenr du Professenr V'lad Constantinesco, Bruxelles, Bruylant, 1t éd., 2015, pp. 65 a 81 ; LENAERTS (K.), « Droit
international et autonomie constitutionnelle de 'ordre juridique de I’'Union », in I sége, Strasbourg, Bruxcelles, parcours des droits de I'homme,
Liber amicornm Michel Melchior, Limal, Anthémis, 1t éd., 2010, pp. 505 a 519 ; LENAERTS (K.), « Les fondements constitutionnels
de I’'Union européenne dans leur rapport avec le droit international », iz TIZZANO (A.), ROSAS (A.), SILVA DE LAPUERTA
(R.), LENAERTS (K.), et KOKOTT (J.), (dir.), La Cour de justice de I'Union enropéenne sous la présidence de 1 assilios Skouris (2003-2015),
Liber Amicornm V assilios Skouris, Bruxelles Bruylant, 1t éd., 2015, pp. 367 a 385 ; ROSSI (L.-S.), « Fundamental values, principles,
and rights after the Treaty of Lisbon : the long journey toward an European constitutional identity », in Ewurgpe(s), Droit(s) européen(s),
Une passion d'universitaire, Liber amicorum en I"honnenr du Professenr 1/lad Constantinesco, Bruxelles, Bruylant, 1w éd., 2015, pp. 511 a 524.
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Par ailleurs, le champ d’application du droit de 'Union européenne se fonde sur un ensemble

normatif et institutionnel complet et reconnait I’existence d’une citoyenneté européenne'”’. En

108
>

revanche, « i/ n'existe pas de citoyenneté du Conseil de I’Europe, constitutive d’un véritable corps politique »
conformément a sa vocation de coopération intergouvernementale. Enfin, le socle existentiel du
droit de 'Union est sa primauté sur le droit des Etats membres'” ainsi que Peffet direct de toute

"0 A Tlinverse, le

une série de dispositions applicables aux Etats et aux ressortissants de I'Union
Conseil de PEurope ne dispose pas du pouvoir d’adopter des actes contraignants a I'égard des Etats
parties (a Pexception des conventions ratifiées ou des éventuelles mesures de suspension du droit
de représentation et d’exclusion de organisation adoptées par le Comité des ministres prévues a
larticle 8 du statut du Conseil de ’Europe), mais sa singularité au regard des autres systemes
régionaux doit étre soulignée''!; particuliérement par le role fondamental de la Cour européenne
des droits de "THomme.

21.Malgré ces différences, les deux systemes européens mobilisent le lexique constitutionnel
afin de garantir leur spécificité, comparativement aux autres systemes régionaux. Si 'Union
européenne a tres tot dégagé dans sa jurisprudence le principe de la spécificité de 'ordre juridique
communautaire, I'intégration progressive des droits fondamentaux dans les Traités a contribué a la

112

constitutionnalisation du systeme de ’'Union '~. D’ailleurs, le droit primaire est considéré comme

107 Cette citoyenneté, qui s’ajoute a la citoyenneté nationale sans I’absorber, a été amorcée par le Traité de Maastricht (article 8 du
T.U.E.) et complétée par le Traité d’Amsterdam. Elle désormais inscrite a I’article 9 du T.U.E. et a l’article 20 du T.F.U.E.

108 BENOIT-ROHMER (F.), KLEBES (H.), Le¢ droit du Conseil de I'Europe, Strasbourg, Editions du Conseil de I’Europe, 1t éd.,
2005, p. 17.

109 V. en ce sens : le célebre arrét C.J.C.E., gt. ch., 15 juillet 1964, Costa ¢/ Enel, op. cit., p. 1141 ; P’avis de la CJ.C.E,, gr. ch., du 14
décembre 1991 relatif au projet d’accord entre la Communauté, d’une part, etles pays de ’Association européenne de libre-échange,
d’autre part, portant sur la création de 'Espace économique européen. n° 1/91, Ree. 1991, p. 1-06079, ECLLEU:C:1991:490, § 21;
CJ.U.E, gt. ch., 26 févtier 2013, Meiloni, n° C-399/11, ECLLEU:C:2013:107, § 59 (V. notamment : BAILLEUX (A.), « Entre
droits fondamentaux et intégration européenne, la Charte des droits fondamentaux de I’'Union européenne face a son destin »,
R.T.D.H., 2014, n° 97, pp. 215 a 235; PEYRO-LLOPIS (A.), « Note sous arrét», RT.D.Eur, 2015, n° 1, pp. 230 a 231;
RITLENG (D.), « De l'articulation des systtmes de protections des droits fondamentaux dans I'Union : les enseignements des
arréts Akerberg Fransson et Melloni », R.T.D Eur, 2013, n° 2, pp. 267 a 292).

110 CJ.C.E., gt.ch., 5 février 1963, VVan Gend & Loos, aff. n° 26/62, Ree. 1963, p. 3, ECLI:EU:C:1963. Notons par ailleurs que la
clause de réciprocité présente dans I’article 55 la Constitution frangaise a I’article ne trouve pas a s’appliquer en droit de I'Union
européenne, constituant ainsi une particularité du systeme de ’'Union.

11 A ce titre, les professeurs Ludovic HENNBEL et Hélene TIGROUDJA soulignent dans leur Traité de droit international des droits
de 'Homme que le Conseil de ’'Europe incarne un « ensemble institutionnel complexe et unique, comparé anx antres ensembles régionanx, |...]
et offre ‘an systéme de protection a niveaux multiples’ gui 1n'a, pour I'beure, pas d'équivalent en Amérique, en Afrique et encore moins dans les
autres aires régionales », in Traité de droit international de droits de 'Homme, Paris, Pedone, coll. Droits, 2¢ éd., 2018, p. 305.

112V parmi d’autres : BURGORGUE-LARSEN (L.), « Un huron au Plateau de Kirchberg ou quelques réflexions naives sur
I'identité constitutionnelle dans la jurisprudence du juge de I'Union européenne », zz LEVRAT (N.), BESSON (S.) (dir.), (Dés) ordres
Juridiques enropéens, Zurich, Schulthess, coll. Fondements du droit européen, 1 éd., 2012, pp. 185 a 220 ; CALLEWAERT (J.),
WILDHABER (L.), « Espace constitutionnel européen et droits fondamentaux. Une vision globale pour une pluralité de droits et
de juges », in Une communauté de droit, Mélanges Rodrignez; Iglesias, Berlin, Berliner Wissenschaftverlag, 1w éd., 2003, pp. 61 a 85;
CONSTANTINESCO (V.), « A la recherche du ‘patrimoine constitutionnel européen’ », in L identité du droit de I'Union enrgpéenne,
Mélanges en Ihonnenr de Clande Blumann, Bruxelles, Bruylant, 1w éd., 2015, pp. 89 a 107 ; MOUTON (J.-D.), « Identité
constitutionnelle et Constitution européenne », in Europe(s), Droit(s) enropéen(s), Une passion d'universitaire, Iiber amicornm en I'honneur du
Professeur Vlad Constantinesco, Bruxelles, Bruylant, 1t éd., 2015, pp. 413 a 423 ; PERNICE (1.), Fondements du droit constitutionnel
eurgpéen, Paris, Pedone, coll. Cours et travaux, 1t éd., 2004, 93 p ; QUERMONNE (J.-L.), « ’émergence d’un droit constitutionnel
européen », R.LD.C., 2006, n° 58-2, pp. 581 a4 591 ; RIDEAU (J.) (dit.), Les droits fondamentanx: dans 'Union enropéenne, dans le sillage
de la Constitution européenne, Bruxelles, Bruyant, coll. Droit de I'Union européenne, 1t éd., 2009, 489 p ; SCHEECK (L.), « La
diplomatie des juges européens et la Constitution européenne », 7# DEVAUX (S.), LEBOUTTE (R.), POIRIER (P.) (dir.), Le Traté
de Rome : bhistoires pluridisciplinaires, Allemagne, P.ILE. Peter Lang, 1t éd., 2009, pp.131 a 150 ; TERPAN (F.), «Le

19



Les rapports de systemes juridiques enropéens

«la charte constitutionnelle de base »'°, ou de « Constitution communantaire»''*. On a pu patler mutatis

b

mutandis des « sources constitutionnelles »° du Conseil de I'Europe, le statut du Conseil de 'Europe

116

s’éloignant «du fterrain contractuel pour [lassimiler a un acte constitutionnel » °, de « juge quasi
constitutionnel »'"" pour la Cour E.D.H., qui défend elle-méme la spécificité de la Convention « en tant
qu’instrument constitutionnel de l'ordre public enrgpéen »'"'®.

22.Les relations particulieres entre les deux systemes européens se manifestent également par
la reconnaissance réciproque de leurs particularités. Parmi d’abondantes illustrations, la Cour
E.D.H. affirme I'importance du systéeme de I'Union en dégageant une jurisprudence accommodante

119

face aux singularités de 'Union'", tandis que la C.J.U.E. admet la « signification particuliéere »*° de la

C.E.D.H. En outre, bien que les deux systemes solent « européens » géographiquement, ils n’en

constitutionnalisme européen : penser la Constitution au-dela de VEtat », in Mélanges en Ihonneur du Professenr Henri Oberdorff, Paris,
L.G.DJ., 1r éd., 2015, pp. 181 a 192 ; TORCOL (8S.), « Le droit constitutionnel européen, droit de la conciliation des ordres
juridiques », RF.D.C., 2016, n° 105, pp. 101 a 126 ; VIALA (A.), « Le droit constitutionnel européen, un nouvel objet pour une
nouvelle discipline ? », R.F.D.C., 2019, n°® 120, pp. 929 4 947. V. également ’A.P.C.E. qui a pu indiquer que « /’Union présente de plus
en plus des caractires constitutionnels trés marqués et combine les traits d'nne organisation internationale et d’nn Etat », in rapport rédigé par Monsieur
le rapporteur KOX, en date du 27 septembre 2017, Défendre 1’acquis du Conseil de I’Europe : préserver le succes de 65 ans de
coopération intergouvernementale, n° 14406, § 59. La doctrine a également pu patler d’« un espace constitutionnel eurgpéen en voie
d’émergence » in CALLEWAERTS (J.), TULKENS (F.), « La Cour de justice, la Cour européenne des droits de ’homme et la
protection des droits fondamentaux » 7z DONY (M.), BRIBOSIA (E.) (dit.), L avenir du systeme juridictionnel de I'Union européenne,
Bruxelles, Université de Bruxelles, Coll. Etudes européennes, 1t éd., 2002, p. 200.

13 CJ.CE., gr. ch., 23 avtil 1986, Parti écologiste « Les Verts » ¢/ Parlement enrgpéen, aff. n° 294/83, Rec. 1986, p. 1339, § 23. Cette
formule a été réaffirmée notamment dans son avis 14 décembre 1991 sur le projet d’accord entre la Communauté, d’une patt, et les
pays de I’Association européenne de libre-échange, d’autre part, portant sur la création de I’Espace économique européen, op. cit., §
26. La propension constitutionnelle de ’'Union européenne est récurrente dans la jurisprudence de la C.J.U.E., V. notamment :
CJ.U.E., avis 2/ 13, op. cit., spéc. § 165 oit la Conr parle de « la structure constitutionnelle de 'Union », § 177 1la Cour aborde le droit ptimaire
en tant que « cadre constitutionnel ». Le professeur DUBOUT indique dans cette perspective que la Charte des droits fondamentaux « ot/
constitutionnel majenr de la protection des droits au nivean de I'Union européenne », in Droit constitutionnel de ['Union eurgpéenne, Bruxelles, Bruylant,
coll. Droit de ’'Union européenne, 1t éd., 2021, p. 395.

114 Le professeur DUBOUT patle méme d’une « Constitution fédérale » qui « regroupe 'ensenble des dispositions, principes et techniques juridiques
qui déterminent les rapports entre 'Union et ses Etats membres, congus comme denxc niveans: différents bien qu'interdépendants, d'exercice du ponvoir
politique sur nun méme espace », in Droit constitutionnel du I'Union enropéenne, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit de I'Union européenne., 11 éd.,
2021, p. 67, v. également : PIGNARRE (P.-E.), La Cour de justice de 'Union européenne, une juridiction constitutionnel, Bruxelles, Bruylant,
coll. droit de I'Union européenne, 1t éd., 2021, 900 p. DUBOUIS (L.), « Le réle de la Cour de justice des communautés
européennes : objet et portée de la protection », R.1L.D.C., 1981, Vol. 33, n° 2, p. 602.

115 BENOIT-ROHMER (F.), KLEBES (H.), ¢ drit du Conseil de I'Enrope, op. cit., p. 27.

116 SORENSEN (M.), L¢ Conseil de I’Eurgpe, R.C.A.D.1., 1952, Vol. n° 81, p. 124.

117 COSTA (J.-P.), « L’office du juge. En quoi celui de la Cour européenne des droits de ’Homme est-il particulier ? », in Mélanges
en honnenr du Professenr Henri Oberdorff, Paris, .G.D.J., 1 éd., 2015, p. 11.

118 Cour E.D.H., gt. ch., 23 mars 1995, Loigidon ¢/ Turquie, Req. n° 15318/89, Ree. 1996-V1, § 75 ; COHEN-JONATHAN (G.),
«Note sous arrét», RG.D.LP, 1998, n° 1, pp. 123 a 144 ; COT (J.-P.), «La responsabilité¢ de la Turquie et le respect de la
Convention Européenne dans la partie nord de Chypre », R T.D.H., 1998, n° 33, pp. 77 2 116 ; TAVERNIER (P.), « Note sous
arrét», [.D.L, 1997, n° 1, pp. 273 4 274. V. LEVINET (M.), « La Convention européenne des droits de ’Homme socle de la
protection des droits de ’Homme dans le droit constitutionnel européen », R.F.D.C, 2011, n°® 86, pp. 227 a4 263.

119 Nous pensons au statut du citoyen européen relativement au principe de libre circulation, au délai de traitement de la question
préjudicielle, au traitement du principe de reconnaissance mutuelle et enfin a la présomption Bosphorus. Nous reviendrons
postérieurement sur ces éléments.

120 V. notamment : C.J.C.E., gt. ch., 18 juin 1991, E/liniki Radigphonia Tileorassi AE (E.R.T), ¢/ Domotroki Etaira Pliroforissis et Sotirins
Komvelas, aff. n° C-260/89, Ree. 1991, p. 1-2925, ECLI:EU:C:1991:254, § 41, ; C.J.C.E., 29 mai 1997, Friedrich Kremzow ¢/ Republik
Osterreich, aff. n° C-299/95, Ree. 1997, p. 1-2629, ECLI:EU:C:1997:254, § 14 ; BONICHOT (J.-C.), DE GUILLENCHMIDT
(M.) « Jurisprudence de la Cour de Justice, du TP.I. des Communautés européennes, suite et fin », L.P.4, 1999, n° 98, pp. 6 2 15 ;
SUDRE (F.), « Droit communautaire des droits fondamentaux. Chronique de la jurisprudence de la CJ.C.E.», RT.D.H., 1998,
n° 36, pp. 677 4 679 ; Conclusions présentées le 18 mars 2004 par Madame I’Avocat général Christine STIX-HACKL dans le cadre de
Paffaire Omega Spielhall, aff. n° C-36/02, Rec. 2004, p. 1-9609, § 46 ; T.P.1.C.E., 20 mars 2002, Logstor Ror gmbH ¢/ Commission des
Communantés enrgpéennes, aff. n° T-16/99, Rec. 2002, p. 11-1633, ECLLI:EU:T:2002:72, § 215.
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different pas moins par leurs Ftats membres, par le corpus de régles créé et appliqué, ainsi que par
les mécanismes juridictionnels et institutionnels mis en place'*'.

23.La carence des premiers Traités communautaires concernant la protection des droits et
libertés et la nécessité de garantir les droits fondamentaux dans le systeme des Communautés initie
une large part des rapports entre la Communauté européenne et le Conseil de 'Europe. La
C.E.D.H. devient ainsi rapidement une référence en termes de droits fondamentaux auxquels tous
les Etats membres de 'Union européenne ont adhéré'”, le Conseil de 'Europe incarnant le
syncrétisme des droits de "THomme en Europe, et sa valeur symbolique en la matiere ne rend que
plus naturel le recours a ses sources. Toutefois, cette relation n’est pas unilatérale puisque le Conseil
de 'Europe ne manque pas de puiser dans 'acquis du droit de 'Union européenne en vue de
nourrir ses propres conventions. Les rapports avec I'Union européenne permettent au Conseil de
créer un consensus européen en matiere de droits fondamentaux et des lors d’éviter les conflits
entre les droits de systémes différents mais liés. A cet égard, la Cour E.D.H. n’hésite pas 2 mobiliser
la Charte des droits fondamentaux de I’'U.E. afin d’actualiser la lecture de la Convention, la Charte
représentant finalement un texte conventionnel rassemblant I’accord de la presque moitié des Ftats
parties 2 la CE.D.H.'”. 1l est important de souligner que les rapports de systémes européens ne
sont pas restreints aux seuls liens entre 'U.E. la C.E.D.H. comme nous le constaterons tout au
long de cette these. De multiples initiatives entre les deux organisations démontrent la construction
de rapport en dehors du prisme de la Convention européenne des droits de 'Homme : la
conclusion de plusieurs accords de partenariat entre les institutions, le role essentiel de la
Commission de Venise dans la dimension constitutionnelle de 'Union européenne, la place de
I’Agence européenne des droits fondamentaux ainsi que la place de I'acquis conventionnel du
Conseil de 'Europe dans le syst¢tme de I'Union. En effet, si la doctrine s’est principalement
focalisée sur Iattrait de 'Union européenne pour la C.E.D.H. et les relations entre la C.J.U.E. et la
Cour E.D.H., il convient de ne pas omettre la mobilisation, sinon I'absorption des autres
conventions du Conseil de ’'Europe par le systeme de 'Union européenne.

24.1évolution des rapports entre le Conseil de 'Europe et 'U.E. tient aux mutations et aux

besoins internes de chaque organisation, celles-ci ayant entrainé le besoin d’intensifier ces rapports.

121V, en ce sens : COSTA (J.-P.), « La Cour européenne des droits de ’homme : vers un ordre juridique européen ? », in Mélanges
en b a Lounis-Edmond Pettiti, Bruxelles, Bruylant, 1998, 1 éd., spéc. pp. 199 a 200.

122 Tous les Ftats membres de 'Union ont adhéré au statut du Conseil de IEurope et a la C.E.ID.H. Nous constaterons
postérieurement que 'Union européenne ne se prive cependant pas de mobiliser certaines conventions auxquelles tous les Etats
membres n’ont pas nécessairement adhéré.

123 Cour ED.H.,, gt. ch., 11 juillet 2002, Christine Goodwin ¢/ Royaume-Uni, Req. n° 28957/95, § 58 et 100, DECAUX (E.),
TAVERNIER (P.), « Note sous artét », J.D.I, 2003, n° 2, pp. 556 a 558 ; DEFFAINS (N.), « Note sous arrét », Exrgpe, 2002,
n° 11, pp. 32 2 33 ; HAUSER (J.), « Note sous attét », R T.D.Civ, 2002, n° 4, pp. 782 a 784. C’est d’ailleurs la premiere Cour a
s’étre référée a la Charte, afin de renverser sa jurisprudence traditionnelle sur le mariage, en constatant que la Charte propose une
interprétation hétérodoxe.
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124 dans la mesure ou ce dernier

Le Traité de Lisbonne a contribué a cet effet a leur renforcement
affermit le réle de I'Union européenne dans les domaines d’activités traditionnels du Conseil de
I'BEurope, et « a eu pour effet de placer an canr des politiques de 'Union européenne les valenrs sur lesquelles le
Conseil de I'Europe se fonde et qu’il partage avec I'Union européenne, a savoir le respect des droits de I’homme, de
la démocratie et de I'Ftat de droit »*. En rendant obligatoire I’adhésion de 'Union européenne  la
C.E.D.H. par P'article 6, paragraphe 2, du T.U.E., et plus, généralement par le réaménagement des
compétences de I"Union, le Traité pousse a une clarification des rappotts de systémes européens'*

par leur décloisonnement de faﬂ‘am.

B- Les limites du champ d’étude

25.La présente these n’a pas vocation d’analyser les rapports entre les ordres juridiques
nationaux et européens'”. Elle se consacrera aux rapports entre 'Union européenne et le Conseil
de ’Europe, sans se limiter au role des juges européens, mais en étudiant également le réle des
institutions européennes'”. 1’Union européenne et le Conseil de 'Europe générent d’intenses
interactions, qui appellent aujourd’hui un éclairage dans le cadre d’une étude jurisprudentielle,
institutionnelle et normative approfondie’. Compte tenu de la densité du sujet et du nombre
d’institutions et d’organes rattachés au Conseil de ’Europe et a 'Union européenne, des choix ont
été opérés. Notre intérét s’est porté sur les organes générant le plus d’interaction, et sur les
institutions et les juridictions trouvant un acteur équivalent dans l'autre systeme européen, au rang
desquels se trouvent le Comité des régions et le Congres des pouvoirs locaux et régionaux, la
CJ.U.E., la Cour E.D.H. et le Comité européen des droits sociaux'’', auxquels nous pouvons
intégrer I’Assemblée parlementaire du Conseil de I'Europe, et le Parlement européen. Les

institutions exclues de cette étude ne sont pas pour autant dépourvues de role, mais leur

124V, AP.CE.,, 16 septembre 2011, rapport relatif 4 I'impact du Traité de Lisbonne sur le Conseil de 'Europe, n° 12713 ; AP.CE,,
5 octobre 2011, résolution relative a 'impact du Traité de Lisbonne sur le Conseil de 'Europe, n° 1836(2011).

125 Jbid., § 1.

126 Selon I’Assemblée parlementaire, le Traité de Lisbonne « donne un regain d'actualité a la perspective de l'adbésion de 'Union européenne an
statut du Conseil de 'Europe et considere qu'il est temps d'envisager sériensement cette perspective », ibid., § 15.

127 e professeur Jean-Sylvestre BERGE parle a cet égard d’un phénomeéne « d'interrigionalisation du droit », in « I’ enchevétrement des
normes internationales et européennes dans lordre juridique communautaire : contribution a I’étude du phénomeéne de
régionalisation du droit », L.P.A4, 2004, n° 199, p. 32.

128 ]I conviendra cependant de s’intéresser au role du juge national, aux Etats membres et au justiciable, comme plateforme de
réception des rapports de systémes européens, et aux difficultés auxquelles ils sont confrontés.

129 V. dans cette perspective holistique DE VEL (G.), « Conseil de 'Europe et Union européenne : deux institutions pour un
continent », Conférence en date du 7 février 2012 a I’'Université de Grenoble ; QUINN (G.), « The European Union and the
Council of Europe : Twins separated at Birth », gp. cit.

130 Nous entendons le terme de norme dans son acception large, comprenant ainsi les normes de hard law et de soft law.

131 Bien que le Comité européen droits sociaux soit essentiellement considérée de nature « quasi-juridictionnelle », (GAUTHIER (C.),
PLATON (8S.), SZYCZMAK (D.), Droit enropéen des droits de 'Homme, op. cit., p. 25 ; NIVARD (C.), « L’effet direct de la Charte
sociale européenne », RD.L.F., 2012, chron. n° 28), il est dans cette étude pertinent de ’aborder comme une juridiction au méme
titre que la C.J.U.E. et la Cour E.D.H. Pour quelques éléments de définition en la matiere, V. ASCENSIO (H.), « La notion de
juridiction internationale en question », in La juridictionnalisation du droit international, Patis, Pedone, 2003, 1t éd., pp. 163 a 202
CAVARE (L.), «La notion de juridiction internationale », A.F.D.I, 1956, n°2, p. 501 ; LEBEN (Ch.), «La juridiction
internationale », Drvits, 1989, n° 9, pp. 143 a 155.
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approfondissement n’était pas essentiel a la détermination d’une cartographie d’ensemble des
rapports de systemes européens. Ainsi, la recherche est restreinte a I’étude des institutions et
juridictions de 'Union européenne suivantes : le Parlement européen, le Conseil européen'”; le
Conseil de 'Union européenne, la Commission européenne, la C.J.U.E., le Comité des régions et
I’Agence européenne des droits fondamentaux. En ce qui concerne le Conseil de 'Europe, il
conviendra de limiter notre étude au Comité des ministres, a ’Assemblée parlementaire du Conseil
de 'Europe, au secrétaire général du Conseil de 'Europe, la Cour E.D.H., le Comité européen des
droits sociaux, la Commission de Venise, le Commissaire aux droits de ’'Homme ainsi qu’au
Congres des pouvoirs locaux et régionaux. En outre, des références plus rares mais fondamentales
a certains instruments du Conseil de 'Europe comme la CE.P.EJ., au GR.ET.A. et a’E.C.R.IL.
seront faites. Ce large éventail mélant juridictions et institutions dotées de roles dans des matieres
variées fournira une vision globale (sans étre exhaustive) des rapports de systémes européens'”. Le
champ d’étude est donc particuliecrement substantiel et assez étonnamment peu étudié en tant que

tel dans sa globalité.
Section 2 : Intérét du sujet et orientations de la démarche scientifique

26.11 convient désormais d’expliquer les intéréts scientifiques de la these ainsi que la

méthodologie utilisée (§ 1). Nous identifierons enfin ’'hypothese de travail et le plan soutenu (§ 2).
§ 1 : Les intéréts scientifiques de la thése ainsi que la méthodologie utilisée

27.Les rapports de systemes constituent un sujet d’étude dont la singularité suscite I'intérét,
mais le professeur Véronique CHAMPEIL-DESPLATS nous alerte : « /7névitable pluralité des ordres

Juridiques et la complexité de lenrs formes d'interaction doivent mettre en garde le juriste contre toute conclusion hative

132 Bien que I'intérét de I’étude du lien entre le Conseil européen et le Conseil de I’'Europe soit limité, mention en sera faite. En effet,
le Conseil européen conclut les accords internationaux de I'Union, négociés par la Commission européenne et qui requiérent, dans
la plupart des cas, ’'approbation du Parlement. C’est surtout a ce titre que le Conseil européen traite du droit du Conseil de 'Europe.
L’essentiel des références a son égard ainsi qu’a ses conventions se limite a la signature d’une convention, ou de la conclusion d’un
accord avec le Conseil de 'Europe. V. parmi d’autres : Décision du Conseil européen du 28 février 2008, relative a la conclusion
d’un accord entre la Communauté européenne et le Conseil de I’Europe concernant la coopération entre ’Agence des droits
fondamentaux de ’'Union européenne et le Conseil de ’Europe, n® 008/578/C.E., J.O. du 15 juillet 2008, n° L-186; Décision du
Conseil européen du 18 septembre 2015 relative a la signature, au nom de ’'Union européenne, de la convention du Conseil de
I’Europe pour la prévention du tetrotisme (STCE n° 196), n° 2015/1913, J.O. du 24 octobre 2015, n° L-280; Décision du Conseil
européen du 11 mai 2017, relative 4 la signature, au nom de ’'Union européenne, de la convention du Conseil de I’Europe sur la
prévention et la lutte contre la violence a I’égard des femmes et la violence domestique en ce qui concerne les questions liées a la
coopération judiciaire en matiére pénale, n® 2017/865, J.O. du 20 mai 2017, n® L-131.

133 Toujours est-il que nous n’oublions pas que d’autres juridictions se rattachent au Conseil de I'Europe, nous pensons au Tribunal
administratif du Conseil de I"Europe ou le Tribunal européen en matiére d’immunité des Ftats, dont il ne sera pas sujet dans ce
propos, dans la mesure ou nous n’avons trouvé aucune interaction entre ces juridictions et la C.J.U.E. ni au sein des différents actes
institutionnels de ’'Union européenne. Du reste, nous excluons la Cour de justice de I’Association européenne de libre-échange du
cadre des juridictions de 'Union européenne, dans la mesure ou son activité est relativement réduite.
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sur le sens de Ibistoire juridique et surtout en matiere de droits fondamentaux »"*. Les interactions entre
systemes juridiques, aussi denses et entremélées que les rapports entre I'Union européenne et le
Conseil de 'Europe sont difficilement prévisibles et s’inscrivent dans des enjeux politiques,
diplomatiques hors du cadre juridique. Afin de comprendre toute la substance des rapports de
systemes, le professeur Baptiste BONNET patle d’une « science du rapport, ¢'est-a-dire | . ..| lanalyse du lien
qui existe entre plusienrs choses, dans [étude de la relation, de la corrélation, de I'élément commun mais aussi des
dissemblances »'>.

28.Si les différents écrits doctrinaux relatifs a ces sujets sont riches et abondants, certaines
lacunes transparaissent néanmoins. D’une part, bien que certaines études se voulant exhaustives
sur les rapports entre I'Union européenne et le Conseil de ’'Europe aient été réalisées, ces dernicres
sont datées et leur pertinence, sans devenir obsolete, trouve difficilement un écho dans les
évolutions actuelles'”. D’autre part, les travaux réalisés portent sur des aspects relativement
spécifiques de la relation, ainsi que le démontre la profusion de travaux éclairants sur les liens entre
la C.J.U.E. et la Cour E.D.H."". Par conséquent, de nombreux aspects en dehors de la protection
des droits fondamentaux sont délaissés, alors que leur congruence est indéniable. Les ambitions de
ce travail visent des lors a tenter de fournir une vision d’ensemble des rapports entre les deux
organisations régionales.

29.Les rapports de systemes européens mettent en lien deux principaux types d’acteurs : les
juges européens et les institutions européennes. Souvent, les juristes s’intéressent au juge en tant

138

quartisan de ces rapports , tandis que la place des institutions européennes est beaucoup moins

134 V. en ce sens : CHAMPEIL-DESPLATS (V.), « Les droits fondamentaux et lidentité des ordres juridiques : ’approche
publiciste », i# DUBOUT (E.), TOUZE (S.) (dir.), Les drvits fondamentan: ; charniéres entre ordres et systémes juridiques, Patis, Pedone, coll.
Publications de la fondation Marangopoulos pour les droits de ’homme, 1t éd., 2010, p. 163.

135 BONNET (B.), « Introduction générale », 7z BONNET (B.) (dit.), Traité des rapports entre ordres juridiques, op. cit, p. 34.

136 V. notamment : LAURIOL-SARTHOU (A.), Droit communantaire et droit de la Convention européenne des droits de I’homme : contribution
a létude des rapports entre deux ordres juridiques, These de doctorat dactylographiée, Université de Pau et des pays de I’Adour, 2001,
488 p. ; LAZARO (M.-P.), Les rapports entre la Communanté enropéenne et le Conseil de 'Eurgpe, Thése de doctorat dactylographiée,
Université Robert Schuman Strasbourg 111, 1994, 625 p.

157 V. parmi de nombreux éléments : CALLEWAERT (J.), TULKENS (F.), « La Cour de justice, la Cour européenne des droits
de ’homme et la protection des droits fondamentaux » 7z DONY (M.), BRIBOSIA (E.), (dir.), L'avenir du systeme juridictionnel de
’Union enropéenne, Bruxelles, Université de Bruxelles, Coll. Etudes européennes, 1t éd., 2002, pp. 177 a 203 ; CARLOS (G.),
IGLESIAS (R.), « Cour de justice des Communautés européennes et Cour européenne des droits de ’'Homme », in Protection des
droits de 'Homme : la perspective européenne, Mélanges a la mémoire de Roly Ryssdal, Carl HeymannsVerlag KG, Berlin, 1t éd., 2000, pp. 19
a 21 ; DERO-BUGNY (D.), « Le Traité de Lisbonne, un bouleversement des rapports entre la Cour de justice de 'Union
européenne des droits de ’homme et la Cour européenne des droits de ’lhomme ? », 7z BOUDON (J.) (dit.), Concurrence des contriles
et rivalité des juges, Actes du colloque organisé le 18 novembre 2011 a la Faculté de Droit de Reims, Paris, mare & martin, coll. Droit et science
politique, 2012, pp. 133 a 169 ; DE SCHUTTER (O.), « L’influence de la Cour européenne des droits de ’lhomme sur la Cour de
justice des Communautés européennes », 77 COHEN-JONATHAN (G.), FLAUSS (J.-F.) dir.), Le rayonnement international de la
Jurisprudence de la Cour enropéenne des droits de I’homme, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit et Justice, 1t éd., 2005, pp. 189 a 242. V. infra.,
p- 306 ss.

138 V. parmi d’autres : BONICHOT (J.-C.), CALLEWAERT (J.), DUTHEIL DE LA ROCHERE (J.), GENEVOIS (B.),
GUYOMAR (M.), SAUVE (J.-M.), « Les interfaces entre les sources de droit européen et les influences croisées entre la Cour de
justice de ’'Union européenne et la Cour européenne des droits de ’lhomme », Troisiéme conférence, in Le droit eurgpéen des droits de
Lhomme, un cycle de conférence du Conseil d’Etat, Paris, La documentation francaise, coll. Conseil d’Etat droits et débats, 1t éd., 2011,
pp- 85 a 121 ; GARLICKI (L.), « Cooperation of courts : the role of suprantional jurisdictions in Europe », Oxford university
press, 2008, Vol. 6, pp. 509 a 530 ; GILLIAUX (P.), « C.J.U.E. et Cour E.D.H. ‘pourquoi la guerre aurait-elle lieu’ », C.D.E, 2016,
n° 3, pp. 839 4 87 ;]ACQUE (J.-P.), « La Cour de Justice, la Cour européenne des droits de ’'Homme et la protection des droits
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explorée'”. Assurément, et parmi différents exemples, I’étude des rappotts entre la Commission de
Venise et 'Union européenne, entre le Congres des pouvoirs locaux et régionaux et le Comité
européen des régions constituent une source riche pour notre étude. L’approfondissement des
travaux préparatoires et des actes émanant des différentes institutions européennes nous révele
maintes corrélations, mettant en exergue une propension persistante a la prise en compte d’un
systeme a un autre. Par conséquent, ’étude des rapports entre 'Union européenne et le Conseil de
IEurope, sans se limiter a la C.E.D.H. ni aux rapports entre juridictions est d’une grande
importance, les perspectives institutionnelles et juridictionnelles étant complémentaires.

30.Par ailleurs, cette thése a pour objectif de s’intéresser a un champ scientifique encore peu
exploité par la doctrine : le lien entre les Conventions du Conseil de I'Europe (autres que la
C.E.D.H., par exemple la Charte sociale européenne'*, la Charte européenne de 'autonomie locale,
etc.), que ces conventions aient fait 'objet ou non d’une adhésion par 'Union européenne, et le
systéme institutionnel et juridictionnel de 1’'Union'*. Dans cette optique, nous sousctivons
entierement a I'analyse du professeur Sébastien PLATON selon laquelle « les rapports entre 'U.E. et le

Conseil de I'Europe sont généralement décrits de maniére (oserait-on dire) Nimitée’, en ce qu’ils sont souvent réduits

fondamentaux. Quelques observations », 7z DONY (M.), BRIBOSIA (E.), (dit.), L avenir du systéme juridictionnel de I"Union enropéenne,
Bruxelles, Université de Bruxelles, Coll. Etudes européennes, 1t éd., 2002, pp. 257 a 263 ; LECOURT (R.), « Cour européenne
des droits de "'Homme et Cour de Justice des Communautés européennes », gp. ¢it., pp. 335 a 340 ; MAUBERNARD (C.), « De
la saine concurrence a la préservation d’un patrimoine commun des droits fondamentaux par les cours européennes », RD.U.E,
2016, n° 600, pp. 398 2 400 ; PESCATORE (P.), «.a Cour de Justice des Communautés européennes etla Convention européenne
des droits de "Homme », in Protection des droits de I'Homme : la dimensions enropéenne, Mélanges en "honneur de Gérard ].Wiarda, Carl
Heymanns Vetlag K.G, Betlin, 1t éd., 1988, pp. 441 2 455 ; PUISSOCHET (J.-P), « La Cour européenne des droits de ’homme,
la Cour de justice des Communautés européennes et la protection des droits de ’'Homme », 7# MAHONEY (P.), MATSCHER (F.),
PETZOLD (H.) (dit.), Protection des droits de 'Homme : la perspective européenne, Mélanges a la mémoire de Roly Ryssdal, Carl HeymannsVerlag
KG, Berlin, 2000, 1t éd., pp. 1139 a2 1151 ; SOUVIGNET (X.), « Cour de Justice de 'Union européenne et Cour européenne des
droits de ’Homme : dialogue des juges ou objectivité des droits fondamentaux », 7z HESS (B.), MENETREY (S.), Les dialogues des
juges en Europe, Bruxelles, Larcier, 1t éd., 2014, pp. 141 a 154 ; SPIELMANN (D.), « Jurisprudence des juridictions de Strasbourg
et de Luxembourg dans le domaine des droits de ’'Homme : conflits, incohérences et complémentarités », 7# ALSTON (P.) (dir.),
LUnion européenne et les Droits de I’Homme, Bruxelles, Bruylant 1 éd., 2001, pp. 789 a 812.

139 V. notamment : BENOIT-ROHMER (F.), KLEBES (H.), ¢ drit du Conseil de 'Europe, op. cit, spéc. pp. 145 a 147 ;
BERNSTTOREF(J.), VON BOGDANDY (A), « The EU Fundamental Rights Agency within the European and International
Human Rights Architecture : the Legal Framework and some Unsettled Issues in a New Field of Administrative Law », CM.IL.R,,
2009, Vol. 46, n° 4, pp. 1062-1063 ; BERROD (F.), WASSENBERG (B.) (dir.), Les relations entre le Conseil de I’'Enrgpe et I'Union
eurgpéenne, complémentarité oun concurrence 2 op. cit., 252 p. ; ILIOPOULOU (A.), « Assurer le respect et la promotion des droits
fondamentaux : un nouveau défi pour I'Union européenne», C.D.E., 2007, n° 3 et 4, pp. 450 a 478; JORIS (T.),
VANDENBERGHE (J.), « The Council of Europe and the European Union : natural partners or uneasy bedfellows ? », Columbia
Journal of enrgpean law, 2008, n° 15, pp. 1 a 30 ; KENIG-WITKOWSKA (M.-M.), « European Union and Council of Europe —
interaction and cooperation », i# DOUMBE-BILLE (S.) (dir.), La régionalisation du droit international, op. cit. ; KOLB (M.), « From
Friend to Foe? Shedding Light on the Interorganizational Relationship between the EU and the Council of Europe », XXIIéme
Congtes des pouvoirs locaux et régionaux mondial de science politique, juin 2012, https:/ /www.semanticscholar.org/papet/From-
Friend-to-Foe-Shedding-Light-on-the-between-EUKolb/7ecf9e2ac7008f8  9b4ca313269393bf21274¢1c2 ; SCHMAHL (S.),
« The Council of Europe within the system of international organisation », 7# BREUER (M.), SCHMAHL (S.) (dir.), The Council of
Eurgpe, Oxford, Oxford University Press, 2017, 1t éd., spéc. pp. 890 a 904.

140 Dans le cadre de ces travaux, lorsque nous traiterons de la « Charte sociale enropéenne », cela inclura globalement la Charte de Turin
de 1961, le Protocole additionnel de 1988, Protocole additionnel de 1995 ainsi que la Charte révisée de 1996, afin de désigner
généralement « le systéme de la Charte sociale enropéenne ». 1 sera parfois précisé pour les besoins du propos si nous étudions la Charte
originelle de 1961 ou la Charte telle que révisée en 1996.

141V, a cet égard : BRILLAT (R.), « La participation de la Communauté européenne aux Conventions du Conseil de I’Europe »,
AF.D.I, 1991, Vol. 37, pp. 819 a 832. Pour une contribution récente : POLAKIEWICZ (J.), « A Council of Europe perspective
on the European Union: Crucial and complex cooperation », Eurgpe and the World: A law review, 2021, n°5(1), pp. 5 a 15.
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'*2 Partir de ce seul point d’accroche, en 'occurrence les droits

a la problématique des droits de I'Homme »
de 'Homme, serait réducteur. D’autres domaines, d’autres espaces intéressent et génerent des
rapports, directement ou indirectement, implicitement ou explicitement, par exemple I'adhésion
des nouveaux Etats membres a 'Union européenne, ’établissement de partenariat entre ’'Union et

'), la mise en ceuvre d’une politique européenne

les Etats européens (ou non, comme le Maroc
d’aide aux développements de certains Etats, les enjeux financiers relatifs a la mise en ceuvre de
certains projets communs. Il conviendra également de ne pas négliger le role des Etats membres,

du juge national'**

et des requérants nationaux, qui influencent nécessairement les rapports de
systemes européens.

31.Les rapports de systemes européens ne se résument pas dans ceux généralement reconnus,
et de nombreux instruments de ces rapports peuvent étre identifiés. A cet égard, Jean-Claude
JUNCKER a affirmé dans son rapport de 2006 que les deux organisations « ont développé un modele de
coopération particulter, tous deux bénéficient de leurs instruments propres, vocations propres et périmetres propres.
Malgré un enrichissement mutuel, les deuxc organisations n’ont formé qu’un attelage bancal [nous
soulignons|. Bien gu’elles se soient nourries d'emprunts réciproques, elles n'ont pas su organiser durablement lenr
complémentarité ». En effet, si la doctrine s’est principalement penchée sur le prisme de I'articulation
et de la complémentarité a travers la question de ’adhésion de 'Union européenne a la C.E.D.H.,
de surcroit a la suite du retentissement de I’avis négatif de la C.J.U.E. du 18 décembre 2014,
certaines zones floues dans I'articulation des rapports de systemes européens persistent. La doctrine
n’a de cesse d’affirmer que malgré les jurisprudences coopératrices des Cours européennes,

I'ergonomie des rapports de systemes européens mis en place demeure insuffisante pour réduire

certaines difficultés'®. Si certains outils de gestion des rapports de systémes ont été créés, au rang

142 PLATON (8.), « L’Union européenne et les ‘autres Europe’ », gp. cit., p. 395.

43V, infra., p. 449.

144 Le professeur CALLEWAERT souligne a cet égard que le « juge national |est] une véritable plaque tournante de l'application des droits
Jondamentanx en Eurgpe, puisqu’il peut étre amené a tenir compte simultanément de trois jenx de droits fondamentanx : denx de son systeme juridique
national, ceux: du droit communantaire et cenx de la Convention », in « Paris, Luxembourg, Strasbourg : Trois juges, une discrimination »,
R.T.D.H., 2005, n° 61, p. 165. V. dans le méme sens : le juge Arnfinn BARDSEN sur la difficulté du juge national et de la multiplicité
des sources de droits fondamentaux, « [s|urely, it is a demanding methodological task for a Supreme Court Justice to untangle the intricate and
dynamic web of legal material that continuously are being spun within European law, layer by layer », in « Fundamental Rgihts in the EEA Law —
The perspective of a National Supreme Court », 2015, § 26

https:/ /www.domstol.no/en/Enkeltdomstol /supremecourt/articles/bardsen/ fundamental-rights-in-eea-law--the-perspective-of-
a-national-supreme-coutt-justice/ V. dans le méme sens : CALLEWAERT (J.), « Reasons for EU Accession: still relevant today »,
qui indique que « [....|éZ can indeed be noted that an increasing number of representatives of the highest domestic conrts of the EU Member States publicly
express their concerns about the difficulties encountered by them when confronted with a set of unharmonized international fundamental rights which they
have to apply simmitaneonsly », https:/ /johan-callewaert.eu/fr/eu-accession/

145 Nous pensons aux arguments récurrents relatifs a la saisine de la Cour E.D.H. des actes non justiciables devant la C.J.U.E., aux
divergences d’interprétation entre les cours. Le président Koen LENAERTS souligne a cet égard que « although both the Convention and
the BU legal order are committed to protecting fundamental rights, their respective systems of protection do not operate in preciesely the same way. .. Whilst
the Convention operates as an external check on the obligations imposed by that international agreement on the Contracting Parties, the EU system of
fundamental rights protection is an internal component of the rule of law within the EU », in « The E.C.H.R and the C.J.E.U : Creating Synergies
in the Field of Fundamental Rights Protection », Discours prononcé lors de la rentrée solennelle de I’année judiciaire de la Cour
E.D.H., 26 janvier 2018, https:/ /www.echt.coe.int/Documents/Speech_20180126_LENEARTSs_JY_ENG.pdf.
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desquels se trouvent la théorie de la protection équivalente, les articles 52, paragraphe 3'*, et 53 de
la Charte des droits fondamentaux, ainsi que la clause de déconnexion présente dans les
Conventions du Conseil de 'Europe a I’égard de 'Union européenne, 'absence d’une formalisation
générale des rapports de systemes est patente. Ces rapports de systemes européens se manifestent
finalement dans de nombreux domaines, de nombreuses manicres avec des méthodes plus ou
moins identifiées, formelles ou informelles, volontaires ou involontaires. Cette pluridimension des
rapports de systemes européens ne fait que peu de doute, mais elle est consubstantiellement la
cause de la difficulté de leur identification holistique.

32.En toute hypothese, la perpétuelle évolution des rapports de systemes européens révélée par
une ¢étude quotidienne de la jurisprudence des juridictions européennes, des conclusions des
Avocats généraux'"’ et opinions séparées, et des différentes productions des institutions
européennes, n’est plus a prouver. Les rapports de systemes européens constituent un sujet en
permanente évolution'®. Si la question des rapports entre 'Union européenne et le Conseil de
I’Europe, et plus spécifiquement les rapports entre la CJ.U.E. et la Cour E.D.H. ou la Charte des
droits fondamentaux et la C.E.D.H. n’est pas novattice, « sa formulation et la réponse qui peuvent y étre
apportée sont, quant a elles, en perpétuel monvement '*», et reste ouverte a de nouvelles réflexions et
propositions. Enfin dans la mesure ou les rapports entre I’'Union et le Conseil de 'Europe ne sont
pas clairement représentés ni décrits de maniere large, globale, en tant que phénomene juridique
complet (Cest-a-dire non limité aux droits de ’'Homme), la tache nous incombera de tenter de
fournir une grille de lecture fonctionnelle de ces rapports de systémes complexes'”, et ainsi
d’essayer de faciliter leur compréhension. Analyser les rapports entre deux systémes aussi
particuliers que I'Union européenne et le Conseil de 'Europe conduit a une premiere observation :
une absence de lisibilité de ces rapports, causée par leur caractere foisonnant, parfois évanescent,
nuisant a leur compréhension. Il en découle naturellement 'intérét de chercher a les identifier et a

les rendre plus lisibles. Pour ce faire, le choix d’une analyse empirique était fondamental.
p > Y piriq

146 Cet article a été qualifié « d'espoir» afin de redonner un souffle a la C.E.D.H., in RENUCCI (J.-F.), Droit enropéen des droits de
Lhomme, Paris, L.G.D.J., coll. Traité de droit européen des droits de ’lhomme, 8¢ éd., 2019, p. 730.

147 Dans le cadre de cette étude, une importance particulicre sera accordée au role des Avocats généraux. Si le caractére fondamental
de leurs fonctions ainsi que de leurs conclusions dans le contentieux devant la C.J.U.E. n’est plus a prouver, leurs conclusions sont
un instrument essentiel de compréhension des rapports de systémes européens. En effet, comme le souligne a juste titre le professeur
Laure CLEMENT-WILTZ, « Ses prérogatives contentieuses lui fournissent des ontils nécessaires pour influencer le cours du procés » (in La fonction de
Lavocat général pres a la Cour de justice, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit de 'Union européenne, 1t éd., 2011, p. 527), singuliérement par
le fait que « la solution motivée de I’Avocat géinéral aide le juge a exercer son office » (p. 9). V. également : GORI (P.), « I’Avocat général a la
CJ.CE.» CD.E., 1973, pp. 375 2 393 ; V. dans le méme sens : SZYMCZAK (D.), La Convention enropéenne des droits de ['Homme et le
Jjuge constitutionnel national, Bruxelles, Bruylant, 1réd., 2000, p. 349.

148 V. en ce sens : MARCIALI (S.), « Les rapports entre les systemes européens de protection des droits fondamentaux », i
RIDEAU (J.) (dir.), Les droits fondamentanx dans I'Union européenne, dans le sillage de la Constitution enropéenne, Bruxelles, Bruyant, coll.
Droit de 'Union européenne, 1 éd., 2009, p. 345.

1499 BONNET (B.), Repenser les rapports entre ordres juridiques, op. cit., p. 14.

150 Le professeur Baptiste BONNET parle a cet égard d une « complexité irréductible et souvent insurmontable de ces rapports », in BONNET
(B.), Repenser les rapports entre ordres juridiques, ibid. V. dans le méme sens : VANDERLINDEN (J.), « Réseaux, pyramide et
pluralisme ou regards sur la rencontre de deux aspirants-paradigmes de la science juridique », R.LE.], 2002, n° 49, pp. 11 a 36.
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33.Interroger la réalité observée invite a se poser les questions utiles au progres de la

connaissance'’, et A trouver, au contact de expérience, notamment de la pratique des juridictions

et des institutions européennes, plusieurs clefs de compréhension. Le professeur Michel MIAILLE

indique dans cette perspective que « la signification la plus simple de I'empirisme consiste en ce que toute

connaissance est censée étre tiréde de l'expérience ">», et souligne également que cette méthode est la plus
S » 153 - . , N . L.

« neutre », « objective » et « évidente » > pour saisir le droit et les phénomenes qui 'entourent. Il précise

1> mais avec un

que le scientifique n’aborde pas 'objet de sa recherche avec « wn @il neuf ou naif »
arsenal de connaissances, d’informations et de théoties présupposées'™. A ce titre, I'espace
européen, entendu comme un espace composé des systemes juridiques du Conseil de ’'Europe et
de 'Union européenne, est marqué d’un volume de normes et d’interactions tout a fait remarquable
et unique. Partant, « & tablean du désordre normatif n'est plus a faire »°, et il convient désormais
d’ordonner et de comprendre le fonctionnement de ce tableau. 11 est fondamental de dégager une
grille de lecture, de laquelle découlera une ou plusieurs regles d’organisation et de gestion des
rapports de systemes, et la méthodologie empirique en tant qu’une étude qui s’appuie sur
Iobservation des actes produits par les institutions européennes étudiées, ainsi que de la
jurisprudence produite par les Cours européennes, est a méme de nous révéler la réalité des rapports
de systemes européens.

34.Cependant, les productions émises par les institutions européennes et mobilisées pour les
besoins de chaque systeme européen sont foisonnantes et de natures variables, la jurisprudence
quant a elle est en continuel mouvement. Tous ces éléments doivent donc étre traités régulicrement
en vue de comprendre de la maniere la plus précise possible les rapports de systemes européens.
Le professeur Philippe JESTAZ indique qu’« a supposer gu’il soit possible de photographier le droit d’un certain
pays a un jour |, on déconvrirait un inextricable mélange des sources simultanément agissantes. Inextricable et surtout
inquantifiable : impossible ici d’imiter le chimiste en formulant combien de molécules de loi ou de jurisprudence sont
nécessaires »", Pentreprise empirique a donc nécessairement ses limites. Elle n’en demeure pas moins

la plus 2 méme selon nous de mieux identifier les rapports de systémes européens dans toutes leurs

dimensions.

151 Tel est le point de vue, par exemple du professeur Marie-Laure MATHIEU in Logigue et raisonnement juridique, Paris, P.U.F., coll.
Thémis droit, 2¢ éd., 2015.V. spéc. pp. 49 a 51, § « De linconnu vers l'interrogation pertinente ». V. également : BARRAUD (B.), L«
recherche juridique, Paris, 1.’Harmattan, coll. Logique juridique, 1¢r éd., 2016, spéc. pp. 280 a 296.

152 MIAILLE (M.), Une introduction critique an droit, Paris, Francois Maspero, 1t éd., 1976, p. 41.

153 [bid.

154 Ibid. p. 42.

155 A cet égard, nous souscrivons entiérement aux propos du professeur Constance GREWE lorsqu’elle indique que « Ja réalité ne s’offre
pas a une connaissance immeédiate : elle est issue d'interprétation et de comparaison », in « Repenser les fondements des rapports de systemes »,
op. cit, p. 547.

156 DELMAS-MARTY (M.), Trois défis pour un droit mondial, op. cit., p. 92.

157 JESTAZ (P.), Les sources du droit, Paris, Dalloz, coll. Connaissance du droit, 2¢ éd., 2015, p. 146.
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35.Finalement, la voie empirique permet d’agréger un certain nombre de données objectives, la
matiére « brute » de cette these étant produite par les institutions et les juridictions européennes.
Nous partirons donc d’une démarche déductive dans le but de cerner le phénomeéne étudié et
ensuite, il sera indispensable de dépasser la juxtaposition empirique des systemes de droit, pour

formuler une synthese et tenter d’en tirer des conséquences en termes de grille de lecture.
§ 2 : Le choix de la problématigue et du plan

36.Etudier les rapports de systemes européens revient a examiner « des rapports entre ordre externe

159
>

et ordre externe »°° comme le souligne le professeur Baptiste BONNET. Cette approche « vue du ciel »
pour reprendre 'expression du professeur Constance GREWE n’est pas aisée, l'interpénétration
d’ordres dits externes étant encore plus complexe a appréhender du fait de leurs structures
respectives et leurs objectifs propres que des rapports entre ordres internes et externes.

37.Le professeur Guiseppe DE VERGOTTINI met en lumiere la grande complexité de I’étude des
rapports de systemes lorsqu’il note que « /s différentes doctrines qui se sont efforcées d’adopter une lecture
cherchant a rendre compatibles les différents niveanx: de systémes n’ont pas été en mesure de proposer des formules de
rationalisation des rapports entre ces niveanx et leurs sources, qui permettent de fournir une explication stable et
acceptable dn phénomene d’ensemble »<° et révele de cette facon la nécessité de construire « /& fablean
complet des ordres juridiques européens qu’il fandrait dresser et c'est en fonction de cette perspective globale qu’il
fandrait rechercher des mécanismes de connexions inter-systémiques »'°'. Les rapports de systémes européens
naissent d’une situation de fait ou de droit et l'objectif de cette theése est de les rendre plus visibles,
ce qui impose une phase d’identification de ces derniers. Sans prétendre a la construction d’une
typologie indiscutable, dans la mesure ou le chercheur ne dispose jamais de l'intégralité des
informations portant sur les raisonnements du juge'* ou des institutions, il convient de dessiner
une cartographie des rapports de systémes européens, indispensable a leur compréhension. On
notera que ces rapports sont substantiels et que bien que permanents, ils ne sont pas exponentiels.
En effet, d’'un point de vue contentieux, les droits de 'Homme ont une place limitée dans la
jurisprudence de la C.J.U.E., en ce que I'essentiel du contentieux de 'Union européenne porte sur
les enjeux économiques, et ’étude de la jurisprudence de la Cour E.D.H. démontre, outre une

mobilisation relativement restreinte des sources de I’'Union, le caractére exceptionnel de sa

158 BONNET (B.), Repenser les rapports entre ordres juridiques, op. dt, p. 124.

159 Cette formule est issue d’une allocution du professeur Constance GREWE, dans le cadre du workshop « Conversation autour du
“T'raité des rapports entre ordres juridiques’ », dirigé le professeur Baptiste BONNET a I"Université Jean Monnet de Saint-Ftienne, le
11 mai 2017.

160 DE VERGOTTINI (G.), Au-deld du dialogue entre les conrs, op. cit, p. 67.

161 CONSTANTINESCO (V.), «Le renforcement des droits fondamentaux dans le Traité d’Amsterdam», in Le Traité
d’Amsterdam : réalités et perspectives, Paris, Pedone, 1t éd., 1998, p. 45.

1627 cet égard, les opinions séparées des juges a la Cour E.D.H. et les conclusions des Avocats généraux de la CJ.U.E. constituent
une source précieuse d’indication relative a la dialectique utilisée par le juge.
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confrontation directe avec le droit de 'Union européenne. Par ailleurs, les rapports entre la Cour
de Luxembourg et le CE.D.S. par leur déséquilibre et leur tendance unilatérale sont révélateurs
dans un certain nombre de cas du désintérét de 'Union européenne pour la Charte sociale
européenne et plus généralement pour les Conventions du Conseil de I'Europe. Soulignons
également la sous-exploitation de certains mécanismes clarifiant les rapports de systemes
européens, comme I'adhésion aux conventions du Conseil de I’Europe, en raison d’une part des
contraintes qui en découle pour 'Union européenne, et d’autre part des difficultés procédurales
inhérentes a I'Union. Elle favorisera 'usage d’une intégration normative indirecte de 'acquis
conventionnel du Conseil de ’Europe, moins contraignante. Les rapports entre institutions sont a
cet égard plus encourageants par leur régularité, leur équilibre et leur efficacité. Toutefois, les
propensions a 'autonomie poussent 'Union européenne a parfois taire 'influence du Conseil de
I’Europe, ou a omettre de signaler que le Conseil de 'Europe est la source directe d’une position,
la place du Conseil n’est donc pas toujours identifiable. En outre, la place indéfinie et variable de
I’'Union au sein du Conseil de ’Europe souleve certaines complications quant a la 1égitimité de sa
participation au sein des activités du Conseil, notamment au regard des Etats non membres de
I'Union.

38.Une fois les rapports de systemes européens identifiés, une question essentielle se pose :
comment gérer ces rapports ? Cette question renvoie a 'idée « d’une mécanique quantique anx évolutions
largement imprévisibles, voire potentiellement chaotiques »'*, puisqu’il existe un « désordre apparent »'**, un
florilege de normes, de jurisprudences et d’actes européens complexe a démeéler et a
compartimenter. Dans cette perspective, le professeur Frédéric SUDRE souligne au sujet des
rapports entre la Charte des droits fondamentaux et la CE.D.H. que « larticulation entre les denx
instruments ancunement organisée, ni meéme, nous semble-t-il, pensée et régne apparemment en la matiere un aimable
désordre »', en Pabsence d’un principe général organisationnel permettant de gérer les rapports

entre les deux systemes européens. En effet, le Mémorandum d’accord de 2007 indique seulement

163 DUBOUT (E.), TOUZE (8.), « La fonction des droits fondamentaux dans les rapports entre ordres et systémes juridiques »,
op. cit., p. 11.

164 V. notamment : DELMAS-MARTY (M.), « Désordre mondial et droit de ’homme », in Liberté, justice, tolérance, Mélanges en
hommage an Doyen Gérard Coben-Jonathan, Bruxelles, Bruylant, 1t éd., 2004, et qualifie de « monde déboussolé » les « ensembles, ou espaces
normatifs, de la sphére internationale [qui] ne semblent en effet congus ni comme de véritables systémes, ni comme des ordres juridigues. A la fois onverts,
porenx: et instables, ces ensembles sont parties dans un jeu fort complexce de relations- verticales |...] et horizontales — qui ne permet pas de construire une
véritable communanté partageant les mémes valeurs », p. 638 ; MIAILLE (M.), « Désordre, droit et science », 77 AMSELEK (P.) (dir.),
Théorie du droit et science, Paris, P.U.F, coll. Léviathan, 1t éd., 1994, p. 92, qui indique que « /e désordre s’analyse comme l'enchevétrement de
plusienrs ordres dont les contenus sont dans certains cas franchement contradictoires ou incompatibles ».

165 SUDRE (F.), « La cohérence issue de la jurisprudence européenne des droits de ’homme : I’équivalence’ dans tous ses états »,
in COUTRON (L.), PICHERAL (C.) (dir.), La Charte des droits fondamentanx: de I'Union enropéenne et la Convention enropéenne des droits de
I"Homme, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit de la Convention européenne, 1% éd., 2012, p. 45. V. dans le méme sens : WALKER (N.),
« Au-dela des conflits de compétence et des structures fondamentales : cartographie du désordre global des ordres normatifs », i
RUIZ FABRI (H.), ROSENFELD (M.) (dit.), Repenser le constitutionnalisme a I'’Age de la mondialisation et de la privatisation, Patis, coll. De
I'UMR de droit comparé de Paris, 1t éd., 2011, p. 66, qui qualifie les relations entre les deux systemes européens de « désordre des
ordres ».
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que « le Conseil de I'Enrope et I'Union européenne, |...| reconnaiss|e|nt la contribution unigue de la Cour
européenne des droits de I'Homme » et que « le Conserl de I'Enrope restera la référence en matiere de droits de

I'Homme, de primanté du droit, et de la démocratie en Eurgpe »'%°

, bien qu’il place le Conseil de 'Europe
en « grande saur vénérable [de 'Union européenne], inspiratrice et sonvent précurseur » .

39.Les ambitions de notre recherche sont diverses. Il s’agira dans un premier temps d’observer
par une démarche empirique que les rapports de systemes ecuropéens sont multiples et
arborescents : ils sont induits de nombreuses interactions de différents organes, et ces rapports
sont protéiformes. Il s’agira ensuite de démontrer que malgré les idées regues, les rapports de
systemes européens ne s‘operent pas uniquement sur le terrain des droits fondamentaux : ils sont
plus larges. Cela nous conduira a formuler une proposition de grille de lecture de ces rapports, en
prenant en compte leur nature, leurs acteurs ainsi que le fort degré d’interpénétration de ’'Union
européenne et du Conseil de 'Europe. La présente these vise par conséquent a comprendre les
ressorts de la coopération entre systemes européens, a en déterminer les ambitions, les enjeux, mais
aussi la portée. Elle a pour objectif d’établir une grille de compréhension des rapports de systemes,
fondée sur la constante construction des rapports de systemes européens et I'inadaptation partielle
des outils habituels de compréhension de ceux-ci. Ces éléments nous permettront également de
mettre en exergue certains domaines dans lesquels les rapports de systemes européens devraient
étre approfondis pour une meilleure cohérence, mais également les éventuelles apories relatives aux
méthodes de gestion de ces rapports mis en place par les institutions ou les juridictions
européennes.

40.Toute la difficulté de I’étude des rapports de systemes européens réside dans la construction
d’un axe de recherche englobant la réalité de ces rapports. Le choix de la dialectique du formel et
de linformel sur lequel est fondé le plan de these nous parait la plus pertinente pour inclure
I'entiereté de notre champ d’étude, mais plusieurs plans ont été étudiés avant d’effectuer ce choix.
Nous nous sommes interrogés sur la pertinence d’un plan s’appuyant sur la distinction entre la sard
law et 1a soft law. Ce raisonnement ne transcrit pas la réalité bien plus large des rapports de systémes
européens qui ne repose pas uniquement sur la seule activité normative, mais également sur une
large activité jurisprudentielle ainsi que sur la participation institutionnelle des organes de 'Union
européenne et du Conseil de 'Europe, qui ne se fonde pas nécessairement sur une norme. Par
ailleurs, les modes de gestion des rapports de systemes européens émanent pour une certaine partie,
de pratiques juridictionnelles qui ne sont pas inscrites dans des normes. En outre, la question de la

pertinence d’un plan articulé autour du caractere contraignant ou non contraignant des rapports de

166 Mémorandum d’accord entre le Conseil de I'Europe et I'Union européenne, 11 mai 2007, § 10.
167 PLATON (8S.), « L’Union européenne et les ‘autres Europe’ », gp. cit., p. 395.

31



Les rapports de systemes juridiques enropéens

systemes européens et de leur mode de gestion s’est posée. Pour I'essentiel, les rapports de systemes
européens ainsi que leur mode de gestion reposent sur 'absence de contrainte. Le prisme de la
contrainte est bien moins présent dans les rapports entre 'Union européenne et le Conseil de
I’Europe que dans les rapports entre ordres internes et ordres externes. La contrainte n’est pas un
critere essentiel des rapports de systémes européens et la subtilité de ces rapports se fait dans un
maillage savant et parfois involontaire voire accidentel entre le formel et I'informel. Cela est la
conséquence méme du caractere non contraignant de ces rapports. Lorsque 'on essaie d’intégrer
une véritable contrainte entre ces systemes juridiques européens équivalents, cela fonctionne mal
comme nous pouvons le constater par la complexité des négociations et de la tentative d’adhésion
de 'Union européenne a la Convention européenne des droits de 'Homme. De plus, des actes
peuvent paraitre non contraignants, mais le sont compte tenu du caractere singulier des rapports
de systemes européens. Le choix a été fait d’axer la recherche sur I'identification d’une formalisation
des rapports de systemes européens qui doit étre évaluée a 'aune d’un indispensable maintien des
rapports informels, la dialectique formelle et informelle étant plus que dans d’autres types de
rapports consubstantielle, dans la nature-méme des rapports de systemes curopéens. La
formalisation se définit comme un processus de description et de fixation des éléments dans un
document (comme des échanges de lettres), dans une norme contraignante (comme le droit
primaire ou dérivé de I'Union européenne) ou non contraignante (comme des accords
interinstitutionnels), ou par des techniques ou des méthodes qui permettent de penser les rapports
de systemes européens en amont. Elle repose pour I’essentiel sur la volonté des acteurs des rapports
de systémes européens de vouloir ancrer leur coopération en définissant un cadre juridique clair et
préétabli dans le but de rendre prévisibles et organisés les rapports de systemes européens. La
formalisation des rapports de systemes vise a définir et a prévoir les modalités précises de
coopération entre 'Union européenne et le Conseil de 'Europe, comme les conditions de
participation de 'Union européenne aux institutions du Conseil de 'Europe et inversement. Les
rapports de systemes européens sont aussi informels et peuvent reposer sur des relations dans
lesquelles les acteurs émettent une volonté de collaborer ou qui se nouent également par la force
des choses. Ces interactions ne découlent toutefois pas d’un cadre préétabli. Il s’agit d’un rapport
spontané, d’une collaboration de fait, d’une attitude. Il peut s’agir de rencontres entre les juges
européens, d’interactions entre les jurisprudences des Cours européennes. Les rapports informels
peuvent également se traduire par une norme, mais qui ne découle pas d’un cadre de coopération
préétabli et précisément défini. C’est un rapport spontané, qui se fait de lui-méme, comme les avis
de la Commission de Venise sur 'Union européenne. En définitive, la dichotomie fondée sur une

approche formelle et informelle des rapports de systemes européens est suffisamment large pour
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inclure 'aspect contraignant et non contraignant, ainsi que les normes de bard law et de soft law.
Cette distinction permet d’identifier ces rapports de systemes mais dans certaines situations, le
formel et 'informel cohabitent, comme le démontre la construction historique des rapports entre
la C.E.C.A. et le Conseil de ’'Europe, qui est a la fois fondée sur des dispositions des premiers
Traités communautaires, sur des échanges de lettres entre institutions ainsi que sur une
collaboration de fait. Il s’agit donc d’une dichotomie aux contours poreux. Par leur caractere idoine,
les rapports de systemes européens sont imprégnés d’une rationalité propre, de telle sorte que cette
dialectique du formel et de 'informel est pertinente et fonctionne, I'un complétant lautre et étant
indispensable a l'autre. On peut méme avancer que dans le cadre des rapports de systemes
européens, I'informel et le formel forment un ensemble indissociable : dans ces rapports, tout ne
peut pas étre formalisé et tout ne peut pas ctre informel. Le formel et 'informel se nourrissent
mutuellement dans les rapports de systemes européens. Les deux dimensions font que ces rapports
de systemes européens sont possibles et qu’ils fonctionnent. Il est intéressant et méme
indispensable de formaliser les rapports de systemes européens pour les rendre plus lisibles,
prévisibles, opérationnels mais dans certains cas la recherche de formalisation crée un blocage et
I'informel fonctionne mieux que le formel (nous pensons ici a 'adhésion de 'Union européenne a
la C.E.D.H. qui peut paraitre a ce stade comme un échec de la formalisation), ceci étant da a la
nature méme 'U.E. et du Conseil de I'Europe, entités qui ne peuvent se résoudre a des rapports
autres qu’absolument égalitaires. La formalisation des rapports de systemes européens est
indispensable mais elle ne peut pas les résumer sauf a créer un blocage entre ces deux entités.
41.La dialectique du formel et de Iinformel qui peut prima facie paraitre trop simple ou
descriptive est plus subtile qu’elle n’y parait. Les rapports de systemes européens oscillent
constamment entre une volonté de formalisation et un besoin de maintien du caractere informel
pour atteindre leurs objectifs. Ces rapports sont en permanence a la fois formels et informels, et
cet équilibre permet d’appréhender leur complexité. Une certaine circularité apparait : lorsque les
rapports de systemes sont formalisés, les rapports informels sont conservés voire apparaissent au
stade de la formalisation plus pertinents ou plus opérants que les rapports formels. I’exemple de
I'adhésion de I'Union européenne a la C.E.D.H. est éclairant. I.’échec a ce stade de 'adhésion
démontre a la fois la volonté de formalisation des rapports et ses difficultés inhérentes alors que
les rapports informels étaient treés fonctionnants. A Pinverse, lorsque les rapports de systémes sont
informels, les acteurs ambitionnent souvent une formalisation, comme lillustrent les accords
interinstitutionnels européens, qui démontrent une volonté de formaliser des pratiques

institutionnelles informelles.
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42.Une question se pose: la formalisation des rapports de systemes est-elle nécessaire ?
Précisons dans un premier temps, que cette question n’est pas a saisir seulement a la lumiere de
I'Union européenne et de la C.E.D.H. bien qu’elle tienne une place de premier ordre dans la
doctrine, mais en prenant en considération I'intégralité des conventions du Conseil de ’'Europe, et
en s’intéressant aux organes du Conseil de 'Europe et aux institutions susmentionnées dans les
limites du sujet. Le parachévement des rapports pourrait ¢tre une adhésion de I’'Union a la
C.E.D.H.,, aux autres conventions du Conseil de 'Europe et au statut du Conseil de 'Europe lui-
méme'®. S’il est évident que le mécanisme d’adhésion est une réponse pragmatique aux inquiétudes
relatives a 'incohérence, I'Union européenne ne semble pas disposée a exploiter profondément le
mécanisme d’adhésion aux conventions du Conseil de ’Europe, ainsi que le révele le faible nombre
de conventions auxquelles I'Union a adhéré'®. Les difficultés dues 2 la répartition des compétences
entre 'Union et ses Ftats membres freinent assurément la participation de I"Union a Iacquis
conventionnel du Conseil de ’Europe, comme le soulignent les récents exemples de la Convention
de Macolin sur la manipulation de compétitions sportives en date du 1 septembre 2019 et la
Convention d’Istanbul sur la prévention et la lutte contre la violence a I’égard des femmes et la
violence domestique en date du 1 aott 2014. En outre, P'article 52, paragraphe 3, censé rationaliser
les rapports entre la C.E.D.H. et la Charte des droits fondamentaux se trouve avoir une portée
limitée, entre les mains du juge de I'Union, allant méme jusqu’a I'ignorer, bien que le droit en
présence reléve de article 52, paragraphe 3, de la Charte des droits fondamentaux'", révélant les
limites d’un mécanisme écrit et formel de gestion. Les tentatives de formalisation des rapports de
systemes laissent par conséquent transparaitre certaines raideurs. Il convient alors de se pencher
sur la pertinence des modes informels de gestion congus par le juge européen, au titre, par exemple,
de la présomption Bosphorus et des jurisprudences accommodantes dégagées par les juridictions
européennes et nationales (présomption dont on sait désormais qu’elle n’est pas irréfragable...).
Ces outils informels sont-ils des « conclusion|s| provisoire[s] »”' précédant un processus de
formalisation en gestation ? Faut-il préférer un traité ou des mécanismes soff /aw de gestion de
rapports de systémes, ou « k& mienx est[-il] lennemi du bien »' ? Si les solutions informelles sont

imparfaites, elles ont cependant démontré leur efficacité et leur adaptabilité. En définitive, il n’existe

168 Notons toutefois que cette adhésion solliciterait une révision du statut lui-méme, puisque 'article 4 du statut prévoit que « [tjout
Etar européen [nous soulignons| considéré capable de se conformer anx: dispositions de Iarticle 3 et comme en ayant la volonté peut étre invité par
le Comité des Ministres @ devenir Membre du Conseil de I'Europe. Tout Ftat ainsi invité anra la qualité de Menmbre dés qu’un instrament d'adbésion an
présent Statut anra ét¢ remis en son nom an Secrétaire Général ».

169V, infra., p. 139 ss.

10V, infra., p. 233 ss.

171 JACQUE (J.-P.), « Droit constitutionnel national, droit communautaire, CEDH, Charte des Nations Unies. 1 instabilité des
rapports de systeme entre ordres juridiques », gp. diz., p. 21.

172 PICOD (F.), « La Cour de justice a dit non a ’adhésion de I'Union européenne a la Convention EDH.- Le mieux est 'ennemi
du bien, selon les sages du plateau de Kirchberg », J.C.P.G., 2015, n° 6, pp. 145 4 151 .
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pas de « droit des interactions, apte a livrer un ensemble construit de solutions » '™, et nous affirmons que « /
confrontation de systémes juridiques dissemblables exige |...] de construire une grille d’analyse unique »'"*. Cette
grille de lecture, prenant en considération les différents constats évoqués, s’appuiera sur la
recherche indispensable d’une formalisation des rapports de systémes européens (premicre partie)
tout en assumant le maintien nécessaire de rapports de systemes européens informels (seconde

partie).

173 BERGE (J.-S.), « Interaction du droit international et européen : approche du phénoméne en trois étapes dans le contexte
européen », J.D.I, 2009, n° 3, p. 901.
174 GREWE (C.), « La Cour européenne des droits de 'Homme, filtre de la concurrence », gp. ait., p. 109.
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PREMIERE PARTIE : LA RECHERCHE INDISPENSABLE D’UNE
FORMALISATION DES RAPPORTS DE SYSTEMES EUROPEENS

43.La formalisation des rapports de systemes européens implique la construction d’un cadre de
coopération a priori. Les rapports de systemes européens sont ainsi anticipés, encadrés, et les
instruments de gestion sont prévus par une norme ou un mécanisme particulier, qui a ’évidence
confere a ces rapports une lisibilité, une intelligibilité et une prévisibilité. Les rapports entre ’'Union
européenne et le Conseil de 'Europe s’inscrivent dans un long et ancien processus de formalisation,
sous 'impulsion des diverses institutions européennes, qui a débuté des la naissance de la C.EC.A.
Le professeur Véronique CHAMPEIL-DESPLATS a en ce sens souligné avec justesse en ce qui
concerne 'Union européenne et le Conseil de 'Europe que « lorsque l'ont grandi de si pres, s'ignorer est
impossible, et ce quand bien méme les relations s’avéreraient délicates »'”. 11 2 donc semblé indispensable de
formaliser les rapports entre les deux entités européennes afin de les rationaliser mais aussi d’éviter
qu’une organisation ne prenne le pas sur une autre, voire I'absorbe. Ainsi, le protocole au Traité
C.E.C.A. relatif aux relations avec le Conseil de ’'Europe disposait des son incipit que les membres
de la C.E.C.A. avaient conscience de la nécessité d’établir des liens étroits avec le Conseil de
I'Europe, formalisant les relations entre les deux systemes juridiques européens des le début. 11 s’est
agi ensuite de mener des actions coordinatrices dans les domaines partagés entre 'Union
européenne et le Conseil de I'Europe, d’établir des liaisons entre les différents organes et
institutions en vue d’organiser des activités communes, de mutualiser les différents moyens a
disposition de chaque organisation européenne (normes, expertises ou financements), et de
concrétiser dans une approche la plus complete et cohérente possible des projets européens. Les
caractéristiques des deux organisations sont rapidement apparues, acuité de 'expertise du Conseil
de ’'Europe et les ressources financieres de 'Union se complétant.

44.1a formalisation des rapports de systémes européens est protéiforme et revét des formes
diverses, qu’il s’agisse de prévoir de nouvelles contraintes pour les organisations européennes, ou
de simples incitations a agir. On notera que les droits européens ne consacrent aucune obligation
de formalisation des rapports de systémes européens, tout au plus leur existence par exemple dans
le protocole au Traité C.E.C.A., dans larticle 230 du T.C.E. devenu larticle 220 du T.U.E. ou

encore dans larticle 200 du T.C.E.E.A., a 'exception de I'adhésion de I'Union a la Convention

175 CHAMPEIL-DESPLATS (V.), « Les influences réciproques de la Convention des droits de ’'Homme et de I'ordre juridique
de I’'Union européenne », gp. cit., p. 747. V. dans le méme sens : DE SCHUTTER (O.), « The Two Europes of Human Rights.
The Emerging Divisions of Tasks the Council of Europe and the European Union in Promoting Human Rights in Europe »,
Columbia Journal of Eurgpean Law, 2008, Vol. n° 14, n° 3, pp. 509 a 563 ; DOUGLAS-SCOTT (8S.), « Tale of two Courts :
Luxembourg, Strasbourg and the growing European human rights Acquis », C.M.L.R., 2006, n° 3, p. 629.
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européenne des droits de 'Homme issue de larticle 6, paragraphe 2, du T.U.E dont on sait les
difficultés qui en découlent. Si la formalisation la plus aboutie est celle prévue dans les traités
européens ou dans le droit dérivé de 'Union européenne, il y en a cependant peu de traces. La
formalisation des rapports de systemes revét des lors un autre aspect. 11 s’agit d’une formalisation
construite, une formalisation volontaire et choisie par les institutions européennes. Bien qu’elle ne
soit pas la forme la plus aboutie de formalisation, elle semble la plus opérationnelle puisqu’elle
émane directement des pratiques institutionnelles et répond a leurs besoins concrets. La
formalisation des rapports de systemes a également abouti a la construction d’outils, de solutions
et de mécanismes de gestion des rapports de systémes européens introduits dans les traités
européens, et la singularité des rapports de systemes européens a conduit a la création d’outils
idoines. Il est en est ainsi du mécanisme formel particulier de gestion des rapports entre la Charte
des droits fondamentaux de 'U.E. et la C.E.D.H., a savoir 'article 52, paragraphe 3, de la Charte
des droits fondamentaux. L’objectif de cet article est de prévoir des principes organisationnels
gérant les relations entre la Charte et la Convention européenne des droits de 'Homme. L’article
52, paragraphe 3, de la Charte des droits fondamentaux n’a dans un premier temps fait 'objet que
d’une utilisation limitée. Il a par la suite été substantialisé grace a I'arrét de la Cour européenne des
droits de ’'Homme Avotins ¢/ 1ettonie en date du 23 mai 2016. On notera que cet instrument reste
entre les mains du juge de I'Union européenne, qui le mode¢le en fonction des besoins contentieux
et des impératifs découlant de la nécessaire protection de l'autonomie du droit de I'Union
européenne au regard de la C.E.D.H. Certains outils, plus classiques du droit international, ont pu
démontrer leur caractére opérationnel, mais plus encore leurs limites au regard de la singularité des
rapports entre 'Union européenne et le Conseil de I'Europe. Nous constaterons ainsi le recours
limité de 'Union européenne a I'adhésion aux conventions du Conseil de 'Europe, malgré les
aménagements mis en place, tels que la clause de déconnexion, qui permet a I'Union européenne
d’appliquer, dans les relations avec ses Etats membrtes ou entre les Etats membres de ’Union, le
droit de I'Union européenne en lieu et place de la convention du Conseil de 'Europe a laquelle
I'Union européenne a adhéré. La recherche d’une formalisation des rapports de systemes européens
se caractérise par une volonté institutionnelle de formaliser les rapports de systemes européens
(titre I), ainsi que par la recherche de méthodes formelles de gestion des rapports de systemes

européens (titre II).
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TITRE I : UNE VOLONTE INSTITUTIONNELLE DE
FORMALISER LES RAPPORTS DE SYSTEMES EUROPEENS

46.Les différentes institutions européennes ont tenté, des 1950, d’instaurer certaines « fechniques
organiques »''°, comme des déclarations, des réunions, visant 2 mettre en place des rapports
formalisés entre les institutions de la CE.C.A. et du Conseil de ’'Europe dans des domaines d’intérét
commun. Ces techniques sont diverses, évoluant au gré des changements de chaque organisation
européenne, et participent activement a un processus de formalisation des rapports de systemes
européens. Dans cette perspective, le Comité des ministres avait en 1984 fait la préconisation
suivante : « s'agissant des relations entre les denx institutions [les Communautés européennes et le Conseil
de U'BEurope], on devrait chercher a définir une coopération étroite et pragmatigue qu’il conviendrait d’ancrer
institutionnellement »".

47.Nous entendons démontrer que ce processus de formalisation s’inscrit principalement dans
une dimension non contraignante juridiquement de soff law, dans la mesure ou les normes de hard
law, a Pexception de 'adhésion de 'Union européenne a la C.E.D.H., n’imposent pas d’instaurer
une coopération poussée entre les deux organisations européennes, mais se contentent de la
recommander et la présente comme une possibilité dans les domaines d’action partagés. Partant, la
formalisation des rapports de systémes européens ne se caractérise pas nécessairement par la
mobilisation de mécanismes ou de normes issus du droit dur. Les techniques des institutions
européennes contribuent également a la formalisation des rapports de systemes, au rang desquelles
se trouve la mutualisation des moyens de chaque organisation. En regroupant les différents outils
dont elles disposent, se crée une complémentarité de fait qui permet de prévenir les doubles
emplois et donc un gaspillage de ressources humaines et financieres, mais également de mettre au
service d’une politique européenne globale les instruments les plus pertinents que chaque
organisation détient. Une mutualisation permet ainsi d’établir une trame de coopération constituant
des lors une action collective dans un domaine précis.

48.Ce faisant, cette volonté de formalisation se manifeste par une réflexion institutionnelle
intense sur cette question (chapitre I). Elle aboutit a I’établissement d’un cadre de coopération
formalisant les rapports de systemes européens, permettant d’éclaircir leur organisation et les
rendant consubstantiellement plus lisibles et fluides. Cette volonté institutionnelle de formalisation
des rapports de systemes se traduit par la mutualisation des moyens institutionnels entre systemes

européens (chapitre II).

176 DUPUY (R.-. J.), Le droit des relations entre les organisations internationales, R.C.A.D.I, 1960, n° 100, p. 467.
177 Comité des ministres, conclusions de la 373¢ réunion des délégués des ministres, tenue les 28, 29 et 30 mai 1984,
n° CM/Del/Concl(84)373, p. 35.
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CHAPITRE I : UNE REFLEXION INSTITUTIONNELLE INTENSE SUR LA
FORMALISATION DES RAPPORTS DE SYSTEMES EUROPEENS

49.Les institutions de 'Union européenne et du Conseil de 'Europe ont tres tot manifesté leur
intérét a ’égard d’une coopération ciblée entre les deux organisations'”®, qui s’exptrime par une riche
réflexion institutionnelle. A ce titre, la soff law'” a été dés le commencement, favorisée et le Comité
des ministres s’est méme félicité de « cette approche souple comme fil conductenr dans les relations entre les
;. 180 : s . . ) N . 5 181
commmnantés » ", QUi « §'adapte parfaitement aux besoins d’un systéme en mutation perpétuelle » ° en tant que

« mesure de soft law ‘concertée’ »'%

. Le droit souple constitue assurément « #z deuxciéme circuit parallele
de production normative [] un circuit oit prédomine |...] la souplesse et la légéreté »'* | la formalisation du droit
’ . . . .

n’étant pas nécessairement un corolaire du droit dur.

50.Cette formalisation des rapports de systemes européens se manifeste a 'aide d’actes et les
normes adoptés unilatéralement par les institutions européennes, ainsi que par des accords
. L , . 184 o
interinstitutionnels européens en tant que « normes relationnelles » °* offrant un cadre de coopération
a I'Union européenne et au Conseil de 'Europe. La formalisation des rapports de systemes

européens résulte également de la mise en place préalable de techniques, de méthodes, qui

permettent de réfléchir en amont.

178 V. sur le contexte politique, historique et technique de la mise en place progressive de cette coopération : DE SCHUTTER
(0.), « The Two Europes of Human Rights. The Emerging Divisions of Tasks the Council of Europe and the Eutopean Union in
Promoting Human Rights in Europe », Columbia Journal of European Law, 2008, Vol. n° 14, n° 3, pp. 509 a 563 ; DE VEL (G.),
« L’Union européenne et les activités du Conseil de I'Europe », 7z DORMOY (D.) (dir.), L'Union enropéenne et les organisations
intemationales, Bruxelles, Bruylant et Universités de Bruxelles, coll. Droit international, 1 éd., 1997, pp. 105 a2 122 ; DE SOTO (J.),
La C.E.C.A., P.U.F, Patis, coll. Que sais-je ?, 3¢ éd., 1965, pp. 117 2 119 ; LEUPRECHT (P.), « La coopération européenne dans
le domaine des droits de ’Homme », gp. ¢it.

179 ABI-SAAB (G.), « Eloge du ‘droit assourdi’ », in Nouveaux: itinéraires en droit, hommage a Frangois Riganx, Bruxelles, Bruylant, coll.
Bibliothéque de la Faculté de droit de 'Université catholique de Louvain, 1t éd., 1993, pp. 59 2 69 ; BLUMANN (C.), « Conclusion
du colloque international des jeunes chercheurs : la soft law en droit de I'Union européenne », R.D.U.E., 2014, n° 577, pp. 225 a
232 ; DEUMIER (P.), SOREL (J.-M.), (dir.), Regards croisés sur la soft law en droit interne, européen et international, Paris, .G.D.J.,
coll. Contextes, culture du droit, 17 éd., 2018, 496 p. ; DUPUY (R.-].), « Droit déclaratoire et droit programmatoire : de la coutume
sauvage a la ‘soft law’ », in I daboration du droit international public, colloque de Toulouse, Paris, Pedone, 1t éd., 1975, pp. 132 2 148 ;
EMANE-MEYO (M.), La norme facultative, These de doctorat dactylographiée, Université d’Orléans, 2016, 410 p. ; HACHEZ
.), « Le soft law : qui embrasse trop mal étreint ? », in HACHEZ (1), CARTUYVELS (Y.), DUMONT (H.), GERARD (P.), OST
(F.), VAN DE KERCHOVE (M.) (dir.), Les sources du droit revisitées Vol. 1V : Théorie des sounrces du droit, Facultés universitaires Saint-
Louis, Bruxelles, 1% éd., 2012, pp. 539 a 586 ; MAGNON (X.), « L’ontologie du droit : droit souple c. droit dur », R.F.D.C., 2019,
n°® 120, pp. 949 2 966 ; PELLET (A.), « Le bon droit, et I'ivraie, plaidoyer pour I'tvraie », in Le droit des peuples a disposer d'enxc-mémes :
méthodes d'analyse du droit international : Mélanges offerts a Charles Chanmont, Patis, Pedone, 1t éd., 1984, pp. 465 a 493 ; THIBIERGE
(C.), «Le droit souple, réflexion sur les textures du droit », R.T.D.Ci, 2003, n° 4, pp. 599 a 628 ; THIBIERGE (C.), (dit.) La
densification normative, Paris, mare & martin, 1r éd., 2013, 1204 p.; WEIL (P.), « Vers une normativité relative en droit
international ? », RG.D.LP., 1982, T. 86, pp. 5 a 47 ; Actes du colloque organisé par ’Association Henri CAPITANT, « Le droit
souple », Paris, Dalloz, coll. Themes & commentaire, 2009, 1t éd., 178 p.

180 Comité des ministres, conclusions de la 373¢ réunion des délégués des ministres des 28, 29 et 30 mai 1984, gp. it., p. 35. A ce
titre le professeur Mihaela AILINCAT indique que « /a soft aw devient alors un vecteur d’ordonnancement normatif, au service d’'une cobérence
systémique et intersystémique », in AILINCAT (M.), « La soft law est-elle "avenir des droits fondamentaux », R.D.LL.F.,2017, chron. n° 20.
181 MEKKI (M.), « Propos introductifs sur le droit souple », », 7z Actes du colloque organisé par I’Association Henri CAPITANT,
« Le droit souple », gp. cit., p. 1.

182 BLUMANN (C.), « Conclusion du colloque international des jeunes chercheurs : la soft law en droit de I'Union européenne »,
op. cit., p. 230.

183 MORAND (C.-A.), Le droit néo-moderne des politiques publigues, Paris, 1.G.D.]., coll. Droit et société, 1t éd., 1999, p. 163.

184 DUPUY (R.-].), Le droit des relations entre les organisations internationales, op. cit., p. 528.
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51.Une approche historique de la formalisation des rapports de systemes européens, si elle peut
paraitre descriptive, se justifie en ce qu’elle permet de constater que la formalisation des rapports
de systémes s’integre graduellement, concomitamment a I’évolution des deux systémes européens.
Nous entendons ainsi démontrer que la formalisation des rapports de systemes européens s’est
constituée de maniere irréguliere et asymétrique, rythmée par les conjonctures historiques et
politiques, avec lesquelles les institutions européennes ont évolué. Nous observerons en outre que
ces pratiques institutionnelles sont principalement issues de 'impulsion du Conseil de I'Europe,
démontrant ainsi 'intérét parfois limité du moins historiquement que la C.E.C.A. dans un premier
temps accorde aux Conseil de ’'Europe. Cette construction est ainsi marquée par une progressive
formalisation des rapports de systemes européens essentiellement externe aux Traités européens
graces aux pratiques institutionnelles (section 1), et il est original de constater que ces pratiques
généralement informelles aboutissent a la construction dun cadre de coopération formel.
Cependant, cette formalisation des rapports de systemes européens est a géométrie variable

(section 2).

Section 1: Une formalisation essentiellement externe aux Traités européens grace aux

pratiques institutionnelles

52.5i la présentation des conditions historiques et politiques de mise en place des rapports de
systemes européens peut paraitre rébarbative, elle est cependant nécessaire pour comprendre le
fondement, le socle des rapports de systemes européens, et permet d’observer leurs évolutions.
Deés leurs prémices, la Communauté était rétive a la formalisation. Par I'appréhension de la
contrainte d’étre soumise a un ordre externe, la Communauté a eu le besoin d’affirmer son
autonomie existentielle, au regard de ces Ftats membres, mais également par rapport aux autres
ordres externes, et en particulier le Conseil de 'Europe. Cette autonomie existentielle explique pour
une large part la construction sporadique et asymétrique des rapports de systémes européens. La
formalisation des rapports de systemes européens est également limitée par le caractére tres général
et imprécis des dispositions prévues par les Traités européens, laissant ainsi une large marge
d’application pour les institutions européennes afin de répondre aux besoins concrets de la
coopération entre les deux systemes européens. Malgré I'inscription de dispositions formalisantes
au sein des Traités européens, la formalisation des rapports de systémes européens est d’abord
poussive (§ 1). Puis, a I'issue de plus de cinquante années de pratiques institutionnelles, le rapport
JUNCKER a donné I'impulsion nécessaire a une formalisation concrete des rapports de systémes
européens, qui a conduit au parachévement des pratiques institutionnelles grace au Mémorandum

d’accord entre le Conseil de ’'Europe et 'Union européenne (§ 2).
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§ 1 : Une formalisation initialement poussive, le choix de I'autonomie

53.L’enjeu politique des relations entre la C.E.C.A. et le Conseil de 'Europe a rapidement
permis de déterminer leur importance dans la période post-guerre des années 1950. La
formalisation initiale des rapports de systemes est difficile a mettre en place. Siles Traités européens
offrent la possibilité¢ de formaliser les rapports entre les Communautés européennes et le Conseil
de ’'Europe, ce n’est en aucune mesure une contrainte juridique avérée. Face a I'élargissement et a
Pampleur que les Communautés européennes ont progressivement acquise, la volonté de formaliser
davantage les rapports de systemes est apparue nécessaire pour le Conseil de ’'Europe afin de ne
pas étre ¢ludé par leur autonomie existentielle. Dans 'optique du Conseil de 'Europe, formaliser
les rapports avec les Communautés revenait, dans une certaine mesure, a contraindre les
Communautés a coopérer avec lui. Dans ce contexte, des difficultés articulatoires résultent de la
construction d’un ordre juridique communautaire résolument autonome (A). Puis, des rapports de
systemes formels et informels se sont développés a 'extérieur des Traités européens (B). Enfin,
une intensification des rapports de systemes européens par la force des choses a partir de la fin des

années 1980 est justifiée par le contexte géopolitique européen singulier (C).

A- Des difficultés articulatoires dues a la construction d’un ordre résolument

autonome

54.1’enjeu politique des relations entre la C.E.C.A. et le Conseil de I'Europe est rapidement
identifié. Comme I'indique Pierre WIGNY, alors ministre belge des Affaires étrangeres, « les relations
[de la C.E.C.A.] avec le Conseil de I'Europe doivent étre particulierement soignées. Cest la qu'est réuni le plus

185 Des Iélaboration de

grand nombre des peuples européens qui ne sont pas soumis a la domination soviétique »
la C.E.C.A,, les acteurs européens ont eu conscience de la nécessité d’insérer des dispositions de
nature a articuler les rapports entre le Conseil de I'Europe et la C.E.C.A. dans le Traité de Paris du
18 avril 1951. Toutefois, cette formalisation fat ardue au regard des modalités de création de la
C.E.C.A. (1). Dans la perspective de la création de rapports entre la C.E.C.A. et le Conseil de
I’Europe, la tentative du Royaume-Uni en tant que membre du Conseil de 'Europe de participer a
la C.E.C.A. sans contraintes par Iintermédiaire du plan EDEN a joué un role fondamental (2). A
coté de la formalisation des rapports de systemes européens par les dispositions du Traité C.E.C.A.

ainsi que de son protocole, les deux assemblées parlementaires européennes esquissent une

formalisation de leurs rapports afin de répondre de maniére pragmatique a leurs besoins (3).

185 WIGNY (P.), L Assemblée Parlementaire dans I’Europe des Six, Luxembourg, Service de Publication de la Communauté européenne,
1re éd., 1958, p. 88.
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1- Une difficile formalisation au regard des modalités de création de la C.E.C.A.

55.Des tensions entre les deux organisations encore en gestation ce sont fait ressentir des le
processus de création des organes de la C.E.C.A."™. En effet, une forme de concurrence était déja
présente entre les deux organisations et le Conseil de ’Europe a da chercher sa place face a une
organisation européenne plus intégrée, d’autant qu’il fut tenu a Pécart de la création de la CE.C.A.
C’est pourquoi le Conseil de ’Europe fait part explicitement une volonté de « réelle intégration de la
Communanté du charbon et de l'acier dans le Conseil de I'Enrope »"', qui doit devenir « /e cadre général de la
politique enropéenne »'™. 1 Assemblée consultative se saisit par conséquent de son role de conseil
aupres de la Communauté des lentrée en vigueur du Traité C.E.C.A. Elle estime qu’elle doit
spécialement étudier les dispositions du Traité, et notamment le protocole relatif aux relations entre
la CEC.A. et le Conseil de 'Europe afin de définir les mesures grace auxquelles le Conseil de

18 1 Assemblée consultative a en

I’Europe pourrait aider la C.E.CA. a la réalisation de ses objectifs
outre reconnu « / danger d’un déchirement de 'organisation de I'Esnrope suite a cette évolution »"", notamment
par linstauration par la Communauté de ses propres institutions indépendantes du Conseil de
IEurope. C’est donc pour éviter une éventuelle marginalisation que le Conseil a effectué de

nombreuses propositions en vue d’établir des relations avec la C.E.C.A., mais également des

conseils a destination de la Communauté.

56. Parallelement, le Mémorandum que Jean MONNET a rédigé le 14 aott 1950 sur les rapports
entre les institutions prévues par le plan SCHUMAN et le Conseil de 'Europe’”' présente les différents
liens que les deux organisations auraient pu tisser, afin de « contribuer ensemble a la création d’une Enrope

unie (... dans nne large communanté d’aspirations et de volontés au service d’un objectif commun »"*. Cependant,

186 V. a cet égard : REUTER (P.), La Communanté enropéenne du charbon et de acier, Paris, Librairie générale de droit et de
jurisprudence, 1t éd., 1953, spéc. p. 135, « i/ existe depuis les origines du Plan Schuman un probleme des relations entre la Communanté et le
Conseil de I'Enrope ; ce probleme est avant tout politigue ». V. dans le méme sens : POIDEVIN (R.), SPTERENBURG (D.), Histire de
la Haute antorité de la Communanté européenne du charbon et de ['acier, Bruxelles, Bruylant, 1 éd., 1993, p. 260, « [plofitique, le probléme des
relations entre la Hante autorité et le Conseil de I'Europe est surtout un affrontement entre le mouvement d'intégration a Six et l'expression de I'Europe
des Quinge, cette derniére cherchant a coiffer la Communanté ». Dans le méme sens il a également pu étre indiqué que « # seems safe to say that
de coexcistence between the two organisations had a rough start », in LAWNSON (R.-A.), « Cooperation in the field of human rights, democracy
and the rule of law », 7z WESSEL (R.-A.), ODERMATT (J.) (dir.), Research Handobook on the European Union and International
Onganizations, Padstow, Elgar, coll. Research Handbook in International Law, 1t éd., 2019, p. 512.

187 Assemblée consultative, 5 mai 1951, rapport de la commission des affaires générales, cité par BERROD (F.), WASSENBERG
(B.), Les relations entre le Conseil de I'Europe et I'Union européenne, vers un partenariat stratégique ?, op. cit., p. 206.

188 Comité des ministres, 7 mai 1953, résolution relative aux relations entre le Conseil de I’Europe et les nouvelles organisations a
caractére européen, n° (53) 13, § 2. V. en ce sens : PETAUX (J.), L’Eurgpe de la démocratie et des dyoits de I'Homme, 'action du Conseil de
I’Eurgpe, Strasbourg, Conseil de ’'Europe, 1% éd., 2009, qui a pu affirmer que « /e Conseil de I’Enrope [a] ce qu'il fant bien nommer une sorte
de ‘complexe’ a ['égard de I'Union enropéenne », p. 311.

189 Rapport du 5 mai 1951 de la députée Margaretha KLOMPE relatif a la nature, caractéristiques et structures des Autorités
Spécialisées et leurs liaisons avec le Conseil de ’'Europe, n° 13, § 42.

19 SORENSEN (M.), e Conseil de I’'Enrope, op. cit., p. 193.

91 Mémorandum  établi le 14 aoGt 1950 en réponse au discours de Thorloge de Robert SCHUMAN,
http://www.cvce.eu/obj/memorandum_sut_les_rapports_entre_les_institutions_prevues_par_le_plan_schuman_et_le_co
nseil_de_l_europe_14_aout_1950-fr-dc4fc5a6-b231-4a73-852e-4a0da8d97b10.html

192 Jbid.
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il indique qu’en P’état actuel du statut du Conseil de 'Europe, aucun lien organique ne pourrait étre
décidé entre la future Haute Autorité communautaire et I’Assemblée consultative ou le Comité des
ministres. Puisque le Conseil de PEurope comprend des Ftats n’ayant pas accepté le plan SCHUMAN,
Iétablissement de relations entre des gouvernements refusant ce projet et la Haute Autorité serait
une atteinte directe a leur souveraineté. En outre, ’Assemblée consultative du Conseil de ’'Europe
ne fournit que des recommandations et demeurait par son pouvoir limité soumise au Comité des
ministres. Par conséquent, I’Assemblée ne peut remplir le role d’Assemblée législative a laquelle les
rapports de la Haute Autorité pourraient étre adressés et par 'intermédiaire de laquelle la Haute
Autorité aurait pu étre responsable devant le Comité des ministres. Il parait donc de prime abord
complexe d’établir une coopération formalisée entre les deux organisations européennes.

57.A la suite de I'annonce du plan SCHUMAN, la commission des affaires générales de
I’Assemblée consultative s’est interrogée sur les dispositions a inscrire dans le Trait¢ C.E.C.A. afin
de prévoir une liaison entre la future Communauté et le Conseil de I’Europe. La Commission de
I’Assemblée consultative a rapidement rédigé, avant la conclusion du Traité C.E.C.A., un projet de
recommandation qui comportait un projet de protocole annexé au Traité, qui avait été préparé le
16 mars 1951, puis communiqué aux négociateurs du Traité C.E.C.A. le lendemain. Remarquons
plusieurs différences entre la proposition de protocole de la Commission de I’Assemblé
consultative et le protocole final. Dés Darticle premier, tandis que la proposition indique que « [I]es
Hautes Parties Contractantes recommanderont [nous soulignons| a fleurs Parlements respectifs que les
membres de I'’Assemblée Commune de la Communanté qu’ils sont appelés a désigner, soient choisis parmi les
représentants a I’Assemblée Consultative du Conseil de I'Europe », le protocole final au Traité indique que
«[|es gomvernements des Etats membres sont invités a recommander [nous soulignons| 4 leurs
Parlements respectifs |...] ». Le Traité C.E.C.A. ne prescrit donc pas qu’une telle recommandation soit
effectuée aupres des parlements nationaux, alors qu’une telle pratique aurait permis I’établissement
de « liens étroits » avec le Conseil de 'Europe par une « union institutionnelle »”. Si cette disposition
reléve de lincitation, cette dernicre n’a été que tres partiellement suivie, et cela pour une raison
pragmatique : les difficultés liées aux cumuls des mandats parlementaires dans des organisations
distinctes, en plus du mandat national. En outre, si larticle 2 de la proposition précise que
I’Assemblée commune « présente chaque année a I’Assemblée Consultative dn Conseil de 'Enrope un rapport

sur Lactivité de la Communanté », le protocole final n’impose que la présentation par I’Assemblée

195 DUPUY (R.-.].), Le droit des relations entre les organisations internationales, op. cit., p. 480. L’ancien juge Max SORENSEN, alors
représentant du Danemark a la Commission des droits de ’'Homme de I'O.N.U. expliquait que le choix par les Etats membres des
membres de ’Assemblée commune parmi ceux de I’Assemblée consultative permettrait d’établir une forme d’union de personnel
entre les deux organisations, in Ie Conseil de I'Eurogpe, R.CA.D.L, op. cit., p. 194
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commune d’un rapport sur ses activités et non pas des activités de la Communauté'™. Une
modification d’ampleur a été apportée a l'article 3 du projet qui disposait que « [l|a Haute Autorité
tient le Conseil de I"Europe régulierement informé de lactivité de la Communanté », phrase purement et
simplement supprimée du protocole final'”. Les articles 4 et 5 ont été conservés a I'identique'™.
En revanche, I'article 6 de la proposition a largement été modifié dans sa formule finale, puisqu’elle
indiquait que « [d]es accords entre la Communanté et le Conseil de I'Enrope pourront notamment prévoir toute
autre forme d assistance mutuelle et de collaboration entre les deux: organisations, et, éventuellement, des formes
appropriées d’intégration entre les organismes qui dépendent de I'une ou de Pautre ». L.a
proposition suggérait donc une forme d’intégration qui, au regard du Conseil de I’Europe, aurait

comme

b

pris la forme du statut d’autorité spécialisée de la C.E.C.A. au sein du Conseil”
I’Assemblée consultative a pu Iappeler de ses veeux. Cette manicre indirecte de contourner
lindépendance de la C.E.C.A. a été tout simplement supprimée du protocole final”®. En
conclusion, si les rédacteurs du protocole ce sont largement fondés sur la proposition de
I’Assemblée consultative, celle-ci a été amendée afin de limiter 'éventuelle influence du Conseil de
I’Europe sur la C.E.C.A., en utilisant la suggestion plutot que 'obligation, et quand bien méme des
obligations sont imposées, le protocole prévoit de simples obligations d’information en offrant une
sorte de droit de regard sur Dactivité de la C.E.C.A. Constatons toutefois que la C.E.C.A.
n’informait que du strict minimum le Conseil de 'Europe sur ses activités et que seule la moitié des
membres de ’Assemblée commune étaient membres de I’Assemblée consultative en 1952'. Ce
protocole est somme toute trés éloigné des ambitions de I’Assemblée consultative, qui devait

incarner « une réelle intégration de la Communanté dn Charbon et de I’ Acier dans le Conseil de I"'Enrope »*.

194 TAssemblée commune présente le 28 octobre 1954 son premier rapport relatif a ses activités a I’Assemblée consultative, en
vertu de l'article 2 du protocole sur les relations avec le Conseil de I’'Europe. L’objectif de ce premier rapport est de présenter le
fonctionnement de I’Assemblée commune, et d’établir un premier bilan des relations entre la Communauté et le Conseil de 'Europe
(Assemblée commune, 28 octobre 1954, premier rapport a ’Assemblée consultative du Conseil de ’Europe sur I'activité du 10
septembre 1953 au 30 juin 1954 de ’Assemblée commune de la Communauté du Charbon et de ’Acier, n°® 319).

195 T article 3 stipule simplement que la Haute Autorité adresse son rapport général d’activité au Comité des ministres ainsi qu’a
I’Assemblée consultative.

196 I "article 4 stipule que « (@ Haute Autorité fait savoir an Conseil de I'Enrope la suite gu'elle a pu donner anx: recommandations qui lui anraient
été adressées par le Comité des Ministres du Conseil de I’'Europe, en vertn de larticle 15 (b) du Statut du Conseil de I'Eurpe » et I'article 5 que « [I]e
présent Traité et ses annexes seront enregistrés anpres du Secrétariat Geénéral du Conseil de I'Enrope ».

197 Rapport du 5 mai 1951 de la députée Margaretha KLOMPE relatif a la nature, caractéristiques et structures des Autorités spécialisées
et leuts liaisons avec le Conseil de I’'Europe, n° 13, § 42 « [I] article 3 répond a la préoccupation des deusc Organes dn Conseil de I'Enrope de
recevoir des rapports périodiques des Autorités Spécialisées ». V. également le rapport du 5 mai 1951 adressé par le Comité des ministres a
I’Assemblée consultative, n° 5, qui affirme § 26 que « [l|a premiére Autorité spécialisée a vu le jour le 18 avril 1951, lors de la conclusion entre
les gouvernements allemand, belge, frangais, italien, luxembongeois et néerlandais, dun Traité instituant la Communanté Enropéenne du Charbon et de
V" Acier».

198 J ’article 6 du protocole indiquait que « [d|es accords entre la Communanté et le Conseil de I’Enrope pourront entre autres prévoir toute antre
Jorme d'assistance mutuelle et de collaboration entre les denx: organisations, et, éventuellement des formes appropriées de l'une ou de autre ».

199 Direction d’information du Conseil de I’Europe, 2 septembre 1952, cité 7z BERROD (F.), WASSENBERG (B.), Les relations
entre le Conseil de 'Europe et I'Union enropéenne, op. cit., p. 20.

200 Rapport du 5 mai 1951 de la députée relatif a la nature, caractéristiques et structures des Autorités spécialisées et leurs liaisons
avec le Conseil de I’'Europe, gp. ait., § 43.
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58.La naissance de la C.E.C.A. est marquée par une volonté du Conseil de I'Europe de se
présenter comme l'organisation européenne de référence, a laquelle la C.E.C.A. devrait se lier.
Toutefois, compte tenu de leurs différences intrinseques, les Etats membres de la C.E.C.A. ne
souhaitaient pas étre absorbés par l'organisation de Strasbourg. Le Royaume-Uni en tant que
membre du Conseil de 'Europe, mais non membres de la C.E.C.A. a pourtant proposé une

intégration de la C.E.C.A. au sein du Conseil de ’'Europe, par I'intermédiaire du Plan EDEN.

2-La tentative du Royaume-Uni en tant que membre du Conseil de PEurope de

participer a la C.E.C.A. sans contraintes : le plan EDEN

59.Une autre forme de coopération a été proposée par le ministre des Affaires étrangeres
britannique Anthony EDEN lors de sa célébre déclaration du 19 mars 1952 : le « Plan EDEN »™"".
Juridiquement, le plan semble s’inscrire dans le cadre de l'article 6 du protocole au Traité C.E.C.A.
relatif aux relations entre la Communauté et le Conseil de 'Europe qui prévoit la possibilité de
mettre en place toutes autres formes d’assistance mutuelle et de collaboration entre les deux
organisations. Le futur Premier ministre britannique suggere 'intégration des institutions prévues
par le Plan SCHUMAN au sein du Conseil de ’'Europe, afin d’écarter les risques de doublons et de
donner un r6le complémentaire au Conseil de I'Europe pour les institutions communautaires™”.
L’objectif affiché du plan EDEN est de faire du Conseil de 'Europe I’élément liant entre la C.E.C.A.
et les autres Etats du Conseil de I’'Europe non membres de la C.E.C.A., notamment le Royaume-
Uni. Il permet I'intégration des nouvelles institutions communautaires avec celles plus anciennes
du Conseil de I'Europe, assurant ainsi une forme d’unité organique, évitant un foisonnement
institutionnel entre le Conseil de 'Europe et la C.E.C.A. Ce plan semblait offrir un cadre politique
ala C.E.C.A. au sein du Conseil de 'Europe et d’associer des pays souhaitant maintenir des liens

avec la C.E.C.A., sans s’imposer dans son organisation supranationale. Or, une méfiance parait de

la part de la C.E.C.A. par la crainte de voir le Royaume-Uni exercer une certaine influence par

201 Déclaration du ministre des Affaires étrangeres Anthony EDEN du 19 mars 1952, relative a I’avenir du Conseil de I'Europe,
https:/ /www.cvce.eu/obj/declaration_de_anthony_eden_19_mars_1952-fr-5b2bfb47-d200-49e5-bdf7-2524¢16ad831.html Pour
un retour sur le plan EDEN et ses enjeux avec la C.E.C.A, v. PALAYRET (J.-M.), « De ’espoir a la désillusion : le mouvement
européen et le Conseil de ’'Europe (1949-1952) », in BITSCH (M.-Th.) (dit.), Jalon pour une histoire du Conseil de I’'Enrope, Berne,
Euroclio, Etudes et documents, 1x éd., 1997, pp- 128 2 130. Notons que le plan EDEN succéde aux propositions du ministre Harold
MACMILLAN qui suggérait que la Haute autorité ne soit « gu’un comité de représentants des industries intéressés, dotés de pouvoirs proportionnels
a la production de leur pays et flanqués, dans le cadre du Conseil de I'Enrope, d'un comité ministériel ayant le droit de vote » (in MONNET (J.),
Mémoires, op. cit., p. 371), proposition immédiatement refusée par Jean MONNET. Cette proposition tenait en la création d’un comité
commun de production du charbon et de Iacier, placé sous I'autorité du Comité des ministres du Conseil de ’Europe.

202 Par ce mécanisme, le Royaume-Uni serait également intégré dans la politique de défense de la Communauté européenne de
défense sans en étre un membre officiel. Il s’agissait également de permettre aux institutions du Plan SCHUMAN de mobiliser les
instances du Conseil comme réelles institutions ministérielles et parlementaires, visant ainsi a faire de Strasbourg « #n cadre général
pour les activités enropéennes », in Assemblée commune, 28 octobre 1954, premier rapport a I’Assemblée consultative du Conseil de
I’Europe sur Pactivité du 10 septembre 1953 au 30 juin 1954, de I’Assemblée commune de la Communauté du Charbon et de I’Acier,
n° 319, § 64.
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I'intermédiaire du Conseil de I'Europe, puisque le gouvernement britannique avait refusé de
rejoindre la Communauté®”, notamment en affichant ses réticences contre la Haute autorité de la
C.E.C.A. Le Royaume-Uni souhaite cependant participer a la C.E.C.A. sans renoncer a son auto-
détermination, ne désire pas étre écarté « de ces tentatives nées de la fermentation européenne »**, mais avait
surtout conscience que la Communauté aurait de lourdes conséquences sur le fonctionnement de
ses industries métallurgiques, sidérurgiques et charbonnieres. Le plan EDEN apparait donc comme
un moyen pour le Royaume-Uni, par 'intermédiaire du Conseil de 'Europe, de s’implanter au sein
de la C.E.C.A. sans concéder une part de sa souveraineté.

60.Si I'initiative visant a établir une communauté politique européenne fondée sur le plan EDEN
a été approuvée par ’Assemblée consultative®”, soutenue par le Comité des ministres™”*, ainsi que
par le Conseil des Communautés™’, Jean MONNET était largement en défaveur de ce projet. Il
estime que ce plan permet « de récupérer la Communanté en la diluant dans I'organisation de Strasbourg », et
que « /e Conseil de I'Enrope cherchait a prendre le controle de ['appareil parlementaire et ministériel de nos

institutions [communautaires] »**

en transformant la C.E.C.A. qu'une communauté spécialisée, sous
'autorité du Conseil de 'Europe. Qui plus est, le statut d’observateur que le plan met en place pour
le Conseil de 'Europe constitue un écueil dirimant pour ’Assemblée de la C.E.C.A*”. Dans un
avis du 30 septembre 1952, ’Assemblée consultative propose, afin de renforcer les liens entre le
Conseil de 'Europe et la Communauté, la coordination des travaux d’intérét commun des deux

Assemblées et des conditions de représentations des Etats du Conseil de I'Europe non membres

de la C.E.C.A. au sein de la Haute autorité, ainsi que la possibilité d’envoyer des observateurs issus

205 Sur cet élément: KAPTEYN (P.J.G.), L Assenblée commune de la Co anté eurgpéenne du charbon et de acier, un essai de
parlementarisme enropéen, Pays-Bas, Leyde, 1t éd., p. 154.

204 DE SOTO (J.), Les relations internationales de la C.E.C.A., op. cit., p. 102.

205 Assemblée consultative, 21 mars 1952, résolution relative a la proposition du gouvernement britannique a la 10¢ session du
Comité des ministres sur Pavenir du Conseil de I’Europe
(https:/ /www.cvce.eu/obj/resolution_de_l_assemblee_consultative_du_conseil_de_l_europe_21_mars_1952-fr-56£58cc9-4b8d-
43£9-a83c-402e¢04a7afc), puis dans une résolution du 30 mai 1952, n° 11, ’Assemblée consultative émet certaines propositions
fondées sur celle du plan EDEN, et suggére notamment « /établissement d'une liaison organique entre une Communanté et le Conseil de I’Europe
devrait permettre d associer des Etats membres du Conseil non participant a la Communanté a certaines mesures que celle-ci envisagerait de prendre », § 2
ili. ainsi qu’ « une concentration des institutions des Communantés européennes et du Conseil de I’Europe en un méme sicge apparait comme une mesure
a excaminer dans ['intérét tant des Communantés que de I’Europe tout enticre », § 4. Par un avis du 30 septembre 1952, (Assemblée consultative,
du 30 septembre 1952, avis n° 3. V. sur cette initiative : KAPTEYN (P.]J.G.), L Assemblée commune de la Communanté enrgpéenne du
charbon et de l'acier, un essai de parlementarisme européen, op. cit., pp. 173 a 175), elle propose ainsi un certain nombre de mesures afin
d’organiser concrétement les nouveaux rapports qu’entretiendraient le Conseil de ’'Europe et les Communautés européennes.

206 Comité des ministres, 23 mai 1952, résolution relative au role du Conseil de I’Europe dans la nouvelle organisation de ’Europe
— Propositions britanniques, n® 52(35).

207 Conseil, 10 septembre 1952, résolution relative a une Commission Politique Européenne adoptée par les six ministres des Affaires
Eitrangéres des pays membres de la Communauté européenne du charbon et de I’acier 4 occasion de la premiére session du Conseil
de Ministres. J.O., du 12 février 1953, n° 8.

208 MONNET (J.), Mémoires, Paris, Fayard, 1976, 1t éd., p. 445.

209 Guy MOLLET, alors membre de ’Assemblée commune, avant de devenir président de I’Assemblée consultative en 1954, affirmait
en ce sens qu« i/ est bien clair que l'octroi de tels priviléges a la Grande-Bretagne ou a d'autres Pays Membres du Conseil de I’Europe n’est concevable
que si celle-ci est disposée a accepter des obligations équivalentes a ['égard de chacune des Communantés restreintes — par exemple a _fournir des
renseignements sur son industrie du charbon et de I'acier de méme importance que cenx: que ses représentants anront pu obtenir en suivant, comme observatenrs
les travaux: du Conseil des Ministres du Plan Schuman », in « Réflexion sur le Plan Eden », 5 septembre 1952, Notre Eurgpe, Strasbourg,
Société européenne d’éditions et de publications, nos 16-17, 1952.
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des Etats non membres de la Communauté de ’Assemblée consultative au sein de ’Assemblée

210 A cet égard, le Comité de juristes,

commune, dotés d’un droit de parole, sans droit de vote
composé de Paul REUTER, Carl Friedrich OPHULS et Rino ROSSI, instauré a cette occasion par la
C.E.C.A. remarque que I'usage du droit de parole pourrait influencer substantiellement les résultats
des votes, alors que les Etats qui en tireraient profit ne supporteraient aucune des obligations que
la Communauté met 2 la charge de ses membres®"'. Il convient de garder a esprit que I’Assemblée
commune est dotée d’une souveraineté et d’une responsabilité politique qu’elle ne peut partager.
La seule suppression du droit vote est en elle-méme insuffisante pour garantir la nature
parlementaire de ’Assemblée commune. Son pouvoir de sanction a I’égard de la Haute autorité
empéche des observateurs de pays ayant refusé de consentir a I’'abandon d’une partie de leur
souveraineté de participer a ’éventuelle sanction du pouvoir exécutif de la C.E.C.A., et le contraire
« apparak[rait|de nature a rendre vain 'abandon de sonveraineté consenti »*'*. 1. avis conclut que I’Assemblée
commune ne pouvait inviter des observateurs extérieurs et précise, en se fondant sur la nature
patlementaire de ’Assemblée commune, qu’est exclue « /a présence active et la participation anx travanx
[de ’Assemblée commune)] des tiers, afin d'éviter toute influence exctérienre sur lexercice de ses fonctions » et
qu’une modification du Traité C.E.C.A. afin d’y inclure des observateurs a ’Assemblée commune

213 1’instauration d’un tel

serait « une atteinte [a ses| régles essentielles de composition et de fonctionnement »
statut aurait été un moyen pour le Conseil de 'Europe de « surveiller les agissements de celle-la [1a
C.E.C.A\], de lui imposer ses méthodes, de se méler a elle de fagon telle que finalement les Eitats non membres de la
Communanté anraient les mémes droits que les Etats membres tout en conservant lenr pleine liberté quant anx

", Le plan EDEN est par conséquent resté lettre morte®”, faute de

obligations déconlant du traité »
parvenir a établir des liens suffisamment étroits entre les deux organisations européenne répondant
aux impératifs de chacune. Ces difficultés n’ont cependant pas empéché Jean MONNET, en tant que
président de la Haute Autorité, de proposer de venir devant le Comité des ministres ou devant

I’Assemblée consultative afin de répondre a certaines questions et de proposer des explications

210 Assemblée consultative, 30 septembre 1952, avis sur les meilleurs moyens de mettre en applications les propositions du Royaume-
Uni, n° 3, titres A et B. V. a ce propos : LYON (J.), L Assemblée Commune de la C.E.C.A., Patis, Librairies-Imprimeries Réunies, 1
éd., 1958, pp. 11 a 12.

211 Rapport publié par le Egmont Institute, « Intégration de politique étrangere », Chronique de politique étrangere, 1953, Vol. 6, n°3,
p. 285 2 286.

212 LYON (J.), L Assemblée Commune de la C.E.C.A., op. cit., p. 11. V. dans le méme sens : WIGNY (P.), L Assemblée Parlementaire
dans I'Eunrope des Six, op. cit., p. 89, « il ne serait pas raisonnable de vouloir que des tiers irresponsables veuillent s'insérer dans toute la procédure
d'élaboration de décisions dont les conséquences sont supportées par les Six ».

213 Avis cité in KAPTEYN (P.).G.), L Assemblée commune de la Communanté enropéenne du charbon et de l'acier, nn essai de parlementarisme
eurgpéen, op. cit., p. 173 ; Assemblée commune, 28 octobre 1954, premier rapport a I’Assemblée consultative du Conseil de I’Europe
sur Iactivité du 10 septembre 1953 au 30 juin 1954, de I’Assemblée commune de la Communauté du Charbon et de ’Acier, gp. ¢it.,
§ 65.

214 LYON (J.), L Assemblée Commune de la C.E.C.A., op. cit., p. 7.

215 Le secrétaire général LLéon MARCHAL indique a cet égard que le caractére irréalisable du plan EDEN était da a « la différence de
structure et de psychologie entre ces denx types d’organisations», in note soumise par le Secrétariat général, 23 juillet 1954, document
d’information sur le bilan des efforts de ’Assemblée tendant 2 une révision du Statut., n° AS/AG (6).
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complémentaires aux rapports d’activités de la Communauté®'®. I.’échec du Plan EDEN n’a en outre

pas empéché un approfondissement substantiel des rapports entre I’Assemblée commune et

I’Assemblée consultative.

3-La recherche d’une formalisation plus poussée des rapports de systémes européens

en dehors des Traités européens

61.Compte tenu du caractere général des dispositions prévues par le Trait¢é C.E.C.A un
arrangement en date du 9 mars 1953*" prévoit que les deux assemblées tiendront annuellement
une réunion jointe et que la Haute Autorité assistera a cette réunion dans le but de participer a la
discussion®'®. Par ces réunions, le Conseil de I'Europe tente de se présenter comme un acteur
essentiel A la mise en place de I'espace de libre-échange communautaire®”’, en fournissant des

expertises 2 la C.E.C.A. sur ses activités®, en se positionnant méme en conseiller de I’action

>
communautaire’'. Toutefois, aucun vote n’aurait lieu lors de ces réunions, permettant d’éviter une
éventuelle confusion institutionnelle. Cet arrangement constitue une formalisation des rapports
entre la C.E.C.A. et le Conseil de ’'Europe en établissant un cadre de collaboration entre les
institutions européennes, mais sous une forme non contraignante.

62.La premiere réunion jointe des deux assemblées se déroule le 22 juin 1953, son objet étant
de débattre du rapport d’activité de la Haute Autorité. Ces réunions ont progressivement absorbé
des 1955 les autres procédures instaurées par le protocole du Trait¢é C.E.C.A., notamment la
présentation par I’Assemblée commune de son rapport d’activité a I’Assemblée consultative prévue
a larticle 2 ainsi que la communication au Comité des ministres et a ’Assemblée consultative du

rapport général de la Haute autorité, inscrite a 'article 3. Ces réunions jointes permettent un

échange concret et une discussion libre fondés sur les documents transmis par les institutions

216 Audition de Jean MONNET, iz Débats de ’Assemblée Commune, compte rendu 7 extenso des séances, session du jeudi 11
septembre 1952 p. 20, gp. dit.

217 11 s’agit d’'un arrangement oral établi lors la réunion commune des Bureaux de ’Assemblée Consultative et de I’Assemblée
Commune du 9 mars 1953, les deux Bureaux se déclarerent d’accord sur le principe de la réunion jointe des membres des deux
Assemblées, dit Accord Layton-Monnet.

218 Comité des ministres, 7 mai 1953, résolution relative aux relations entre le Conseil de I’Europe et la C.E.C.A. n® 52(23). A cet
égard, PAssemblée commune « se félicite du succés de la premiére réunion jointe des membres des denx assemblées », in résolution du 15 janvier
1954, relative a la réponse a donner a la résolution 31 de I’Assemblée Consultative du Conseil de ’'Europe et relative a la procédure
a suivre lors de la transmission directe de documents de I’Assemblée Consultative a I’Assemblée Commune, J.O. du 12 mars 1954,
n° 241.

219 I’ Assemblée consultative a ainsi affirmé « aver satisfaction que le Conseil de I'Europe lui-méme a contribué, dans nne mesure non négligeable,
a mener a bonne fin les négociations relatives a la création de la Communanté Eunropéenne du Charbon et de I’Acier. 1.’ Assemblée Consultative considere
qu'en tant que porte-parole de tous les Membres du Conseil de I"Europe elle peut continuer a contribuer matériellement an succés de la Communanté », in
Assemblée consultative, 23 juin 1953, résolution portant avis sur les rapports de la Haute Autorité de la Communauté Européenne
du Charbon et de ’Acier sur activité de la Communauté et sur I’établissement du marché commun de P’acier, n° 31, p. 2.

220 V. a cet égard : Assemblée consultative, 15 octobre 1955, résolution relative a I’organisation européenne de I’énergie atomique,
n° 422 ; Assemblée consultative, 21 avtil 1956, résolution relative a I’organisation européenne de I’énergie atomique, n° 97.

221 Jbid, § 12 et 13, ’Assemblée consultative conseille a la Haute Autorité de définir sa politique en ce qui concerne I’évolution a long
terme des prix, le tarif du charbon et de I’acier, d’encourager une coopération étroite, non seulement entre les Etats membres de la
Communauté et les autres Ftats membres du Conseil de I’Europe, en prenant pour objectif le développement des territoires d’outre-
mer dans le sens proposé par le Plan de Strasbourg.
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communautaires faisant 'objet d’un rapport @ posterior. A la suite de la premiére réunion,
I’Assemblée consultative adopte une résolution n° 31 en date du 23 juin 1953 portant avis sur les
rapports entre la Haute Autorité de la C.E.C.A. Elle insiste sur le role complémentaire qu’elle joue
pour la C.E.C.A. « en tant que porte-parole de tous les membres du Conseil de I'Europe »***. Cette résolution
présente une vision satisfaisante de la C.E.C.A., des relations entre la Haute Autorité et ’Assemblée
commune, ainsi que de la participation interinstitutionnelle entre les deux organisations, puis
recommande la mise en place de réunions jointes entre le Comité des ministres du Conseil de
I’Europe et le Conseil spécial de ministres de la Communauté et entre les commissions des deux

Assemblées®®

. De cette riche résolution nait un échange de lettres entre Jean MONNET et Francois
DE MENTHON, alors président de I’Assemblée consultative. Jean MONNET prend acte de la
résolution, et releve « /umportance que la Hante Autorité attache a une collaboration fructueuse entre la
Commmunanté européenne du charbon et de lacier et le Conseil de I'Europe ». Toutefols, au regard de la
proposition des différentes réunions jointes présentée dans la résolution, il souligne « /obligation de
préserver le caractére des institutions de la Communanté empéche la Hante Autorité d’appuyer les propositions [de
réunions jointes| » notamment dans la mesure ol « /e caractere institutionnel absolument différent du Conseil
des ministres de la Communanté, d’une part, et du Comité des ministres du Conseil de I'Europe d'autre part, ainsi
que des commissions de ['Assemblée commune d'un coté et celles de I’ Assemblée consultative, de ['antre, exclut la
participation des non-membres aux réunions du Conseil des ministres et des Commissions de I’ Assemblée commune ».
En réponse a ce refus, le président Francois DE MENTHON indique que les réunions jointes
n’envisagent pas l'introduction de membres observateurs dans les institutions communautaires. En
janvier 1954, la députée de I’Assemblée commune Margaretha KLOMPE présente un rapport relatif

a la réponse a fournir a la résolution n® 31°**

, qui souleve deux difficultés. D’une part, la question
des réunions jointes entre les commissions des deux assemblées (le principe des réunions jointes
entre les assemblées ayant été validé), et d’autre part la transmission directe des documents
d’assemblée a assemblée. En ce qui concerne les réunions jointes, la question du partage
d’information se pose puisque si les commissions de ’Assemblée du Conseil de ’'Europe exercent
simplement une activité consultative et détiennent une mission d’étude, les commissions de
I’Assemblée commune effectuent un véritable controle, notamment par son pouvoir d’adoption de
motion de censure qui oblige la Haute Autorité a démissionner collectivement a I'occasion de

I'examen du rapport annuel de cette autorité?®. Par ailleurs les échanges d’information ne peuvent

222 Assemblée consultative, 23 juin 1953, résolution portant avis sur les rapports entre la Haute Autorité de la C.E.C.A., n° 31, § 5.
223 Jbid., § 24.

224 Margaretha KLOMPE, 5 janvier 1954, rapport sur la réponse a donner, de la part de I’Assemblée commune, a la résolution 31
adoptée par I’Assemblé consultative du Conseil de I’Europe du 23 juin 1953, n° 2.

225 KAPTEYN (P.).G.), L Assemblée commmne de la Co anté européenne du charbon et de l'acier, un essai de parlementarisme eurgpéen, pp.
176 a 240.
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pas étre contraires au Traité. Or la Haute Autorité n’étant responsable que devant I’Assemblée
commune™, elle n’a pas a se justifier devant une autre institution, la seule obligation Iincombant
devant I’Assemblée consultative étant la communication du rapport annuel. Si la députée
Margaretha KLOMPE souligne que « /a réunion jointe des deux assemblées |...] offre un ensemble de possibilités
qui constituent des moyens efficaces et nécessaires a une collaboration harmoniense »**’, elle conclut néanmoins
que « certaines explications que la Hante Autorité est a méme de fournir doivent étre réservées aux seuls membres
de I'Assemblée commune »**. Ce rapport aborde également la complexité de la transmission des
documents entre les deux assemblées, notamment du rapport de la réunion jointe établi par
I’Assemblée consultative. La députée recommande, au nom de la célérité de la transmission, que
’Assemblée consultative se limite a une retranscription des réunions, sans ajout de sa part®”. Si la
transmission des recommandations émises par le Comité des ministres releve de larticle 4 du
protocole sur les relations entre le Conseil de ’'Europe et la Communauté, la transmission du texte
adopté par ’Assemblée consultative a 'issue d’une réunion jointe n’est pas réeglementée. Or, I'enjeu
est essentiel puisque ce texte doit étre transmis avant que ’Assemblée commune vote sa résolution
sur le rapport général de son activité”’, et dans un délai raisonnable en raison de difficultés
pratiques comme le nombre de pages a traduire dans les quatre langues de la Communauté. Nous
constatons clairement dans ces échanges la nécessité de conjuguer les contraintes pratiques et
procédurales intrinséques a toute organisation, ainsi que les enjeux de souveraineté entre
institutions et la volonté du Conseil de I'Europe d’¢tre impliqué dans le fonctionnement de la
C.E.C.A,, en suggérant un approfondissement des opportunités offertes par le protocole au Traité
C.E.C.A. Sile protocole au Traité incarne un cadre formel, préétabli de coopération pour le Conseil
de 'Europe et la C.E.C.A,, il est limité a certaines obligations d’information, et ce cadre formel
contraignant a été complété par un cadre formel non contraignant, comme le démontre
'arrangement relatif aux réunions jointes.

63.La résolution de I’Assemblée commune du 15 janvier 1954*' confirme pour Iessentiel
I'approche du rapport KLOMPE, en louant les réunions jointes des deux assemblées, pour autant
quelles ne se rapportent pas a des questions pouvant engager la responsabilité de la Haute Autorité,
et précise que des réunions jointes entre les commissions des deux assemblées nuiraient a I’équilibre

des institutions communautaires. En effet, des réunions entre les commissions constitueraient des

226 A cet égard, Walter HALLSTEIN, alors a la téte de téte de la délégation allemande pour les négociations du plan SCHUMAN a pu
indiquer que « /a force et indépendance de la Haute antorité sont la clé de vodite de I'Enrope », in MONNET (J.), Mémoires, op. cit., p. 389.

227 Margaretha KLOMPE, 5 janvier 1954, rapport sur la réponse a donner, de la part de I’Assemblée commune, a la résolution 31
adoptée par ’Assemblé consultative du Conseil de I’Europe, gp. ¢it., 16.

228 Jbid., § 25.

229 Ibid. § 31.

20 Jhid., § 5, 6 et 7 ; Assemblée commune, 28 octobre 1954, premier rapport a I’Assemblée consultative du Conseil de ’'Europe sur
Pactivité du 10 septembre 1953 au 30 juin 1954, de ’Assemblée commune de la Communauté du Charbon et de ’Acier, gp. ¢iz. § 68.
231 Assemblée commune, 15 janvier 1954, résolution sur les relations entre la CE.C.A et le Conseil de I’Europe, n° 306.
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échanges relativement techniques et précis en incluant des Etats non membres de la Communauté,
qui incluraient un potentiel controle des activités de la Haute autorité*”. Toutefois, la résolution
indique que rien ne s’oppose a ce que 'une des commissions de ’Assemblée commune invite des
membres de ’Assemblée consultative, voite tous les membres d’une des commissions de celle-ci,
a assister a 'une de ses réunions, qui devra cependant étre limitée a des échanges de vues sur des
préoccupations communes, qui ne mettent pas en cause la responsabilité de la Haute Autorité et
qui ne peuvent donner lieu a un vote. Enfin, la résolution appelle a la mise en place d’échanges de
vues ad hoc sur des préoccupations communes aux deux assemblées, a chaque fois quune assemblée

le juge utile™

. Cette résolution se limite donc a prévoir des transmissions d’information et
d’opinions dans le cadre d’échanges entre institutions.

64.Une formalisation de la coopération technique entre les systemes européens apparait
concomitamment a larrangement entre les assemblées. Le 13 novembre 1952, I’Assemblée
commune adopte une résolution relative a la création d’une commission d’organisation chargée de
rédiger le réglement intérieur de la future Assemblée. A ce titre, ’Assemblée mandate cette
commission de prendre « fous les contacts nécessaires avec le Conseil de I'Enrape »* dans I'établissement
de cette tache, cette indication faisant directement écho au futur article 46 du reglement de
IAssemblée commune®. Elle adopte une seconde résolution presque concomitamment relative
aux relations entre le secrétariat général de I’Assemblée commune et le secrétariat général du
Conseil de 'Europe par laquelle elle affirme la nécessité d’établir un processus d’assistance mutuelle
entre celles-ci. Elle indique plus singuliecrement que « /e Secrétariat général [de I’ Assemblée communel]
puisse recourir aux facilités techniques dont dispose le Secrétariat général du Conseil de I"'Europe » et souhaite
également harmoniser les modes de recrutement de personnel temporaire dans leurs institutions™*.
Toutefois, la résolution constate clairement « /e caractere propre et 'autonomie respective » des deux
Assemblées : I’Assemblée commune doit conserver son secrétariat, choisir elle-méme son
personnel malgré une harmonisation des recrutements, et si elle utilisait les ressources techniques
de I’Assemblée consultative, I’Assemblée commune rembourserait les dépenses liées a I'utilisation

du matériel de ’Assemblée consultative. Cela aboutit, le 17 septembre 1953, a un arrangement

232 Jbid., 1a résolution indique que de telles réunions jointes entre commissions « risqueraient de dépasser le cadre du Traité et de troubler le
mécanisme inter-institutionnel a lintérienr de la Commmunanté ».

233 Jbid., § 23, 24 et 25.

24 Assemblée commune, 13 septembre 1952, résolution relative a la compétence de la Commission d’organisation, J.O. du 10 février
1953, n° 7.

235 Reglement relatif a ’Assemblée patlementaite européenne, 23 juin 1958, n® 217/58, J.O. du 26 juillet 1958. Cet article dispose
en substance qu’ « [a]# début de la premicre session ouverte aprés le 31 décembre de chaque année, le Comité des Présidents nomme un rapportenr chargé
de rédiger un rapport sur l'activité de I’Assemblée parlementaire européenne. 2. Aprés approbation par le Comité des Présidents et I’Assemblée, ce rapport
est transmis au Président de ['assemblée consultative du Conseil de I'Eurgpe ».

236 Assemblée commune, 10 janvier 1953, résolution relative aux relations entre le secrétariat général de I’Assemblée commune et le
Secrétariat général du Conseil de 'Europe, J.O. du 10 févtier 1953, n° 7 ; Assemblée commune, 28 octobtre 1954, premier rapport a
I’Assemblée consultative du Conseil de I’Europe sur Pactivité du 10 septembre 1953 au 30 juin 1954, de ’Assemblée commune de
la Communauté du Charbon et de ’Acier, op. cit., §69.
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relatif a la collaboration entre les secrétariats des deux assemblées qui, tout en reconnaissant leur
indépendance, prévoit la mise a disposition des moyens techniques du secrétariat général du Conseil
de 'Europe ainsi que P'organisation commune du recrutement du personnel temporaire®’. La
question du siege de la C.E.C.A. était également délicate : les sessions de ’Assemblée commune se
tenaient a Strasbourg au Palais de 'Europe mais son secrétariat était installé a Luxembourg, aupres
de la Cour de justice et de la Haute autorité. Il était cependant impossible de réunir dans ces derniers
locaux tous les membres de I’Assemblée commune. Des lors, apres la construction d’une aile
supplémentaire au Palais de 'Europe, ’Assemblée loue tout simplement une partie des batiments
du Conseil de 'Europe pour se réunir : « les rapports des deusc organismes n’étaient antres que cenx de
baillenrs a locataire »°. En vue de marquer son indépendance organique par rapport au Conseil de
I’Europe, ’Assemblée commune a tenu une session extraordinaire a Bruxelles en novembre 1956,
puis a Rome en novembre 1957. Cette collaboration formalisée démontre une forme de
dépendance de la C.E.C.A. au regard des moyens matériels du Conseil de 'Europe, mais qui permet
d’organiser de maniere pragmatique la mutualisation des moyens entre les deux organisations
européennes.

65.Lors de la détermination des modalités de création et d’organisation de la premicre session
de PAssemblée commune, la question se pose de savoir qui préparerait le réglement provisoire de
I’Assemblée commune et établirait le secrétariat provisoire de celle-ci, dans la mesure ou le
président de la Haute Autorité, Jean MONNET, refuse de s'immiscer dans les affaires de ’Assemblée.
En 1952, le Conseil de 'Europe est prét a mettre a la disposition de la Communauté ses locaux afin
que prenne place la premicre réunion de I’Assemblée commune. En effet, « /e Conseil de I'Europe
existait et avait mis sur pied une administration préte a offrir ses locanx — et ses services — d toute organisation
internationale émanant de tout on partie de ses membres. Aussi semblait-il logique de confier an secrétariat général
dan Conseil de I'Enrope et, plus particuliérement a la partie dudit secrétariat chargé du greffe de [’Assemblée
consultative, Vinstallation de la nonvelle Assemblée commune »°. Le Conseil de 'Europe avait déja une
volonté de batir une organisation administrative commune, fondée notamment sur une union de
personnel, en assurant le secrétariat de la nouvelle Assemblée commune, mais cette derniére n’est

pas en faveur de cette hypothése®, a linstar de Jean MONNET. Il précise dans ses Mémoires que

237 Arrangement financier entre le secrétaire général du Conseil de I’'Europe, le secrétariat général de I’Assemblée commune de la
Communauté européenne du Charbon et de I’Acier, présenté dans I'annexe du rapport SASSEN de janvier 1954 sur le projet d’état
prévisionnel de I’Assemblée Commune pour Pexercice 1954-1955 et sur les problemes relatifs a I'organisation des services
patlementaires et administratifs du Secrétariat de ’Assemblée commune, n® 1953/1954, n° 1.

28 LYON (J.), L Assemblée Commune de la C.E.C.A., op. cit., p. 9.

29 KAPTEYN (P.].G.), L Assemblée co e de la Ce anté européenne du charbon et de 'acier, un essai de parlementarisme enropéen, op. cit.
p. 152.

240]bid., pp. 152 a 155, spéc. p. 153, qui indique que ’Assemblée commune, fort de sa propension « @ s'assurer une place indépendante et
prépondérante comme parlement de la Communanté, ne songeait pas le moins du monde a mettre son secrétariat dans la dépendance d’une organisation [le
Conseil de 'Europe| gui comptait parmi ses membres des pays qui n’épronvaient que peu de sympathie pour ce dernier-né de la famille enropéenne ».

54




Les rapports de systemes juridiques enropéens

I'installation de ’Assemblée commune a Strasbourg décidé en septembre 1952 était « une décision
lonrde d’équivoques et nous allions étre entrainés, a peine installés, dans un conflit avec le Conseil de 'Enrope dont
Lenjen serait de rien moins que l'indépendance de la Communanté. Ce conflit de compétence n’était pas de pure forme.
Le Conseil de 'Europe y voyait 'occasion de donner vie a un projet vieus: de plusienrs mois, le plan Eden |...]. 1/
Sagissait |...] de récupérer la Communanté en la diluant dans ['organisation de Strasbonrg. |...] Le Conseil de

I'Eurgpe cherchait a prendre le contrdle de I'appareil parlementaire et ministériel de nos institutions »**'

. Dans cette
perspective et afin d’éviter toutes confusions organiques entre la Communauté et le Conseil de
I’Europe, Jean MONNET insiste sur le fait que si la premiere session de I’Assemblée commune se
déroulait a Strasbourg, elle aurait lieu dans d’autres locaux que ceux du Conseil de I’Europe.
Finalement, la Haute autorité qui devait organiser cette premicre session demande un prét de salle
et de personnel au Conseil de 'Europe a Strasbourg. Mais le secrétaire général du Conseil de
I’Europe, Jacques-Camille PARIS, refuse notamment en raison des objections de Jean MONNET sur
le plan EDEN. Une détente intervient apres un entretien en septembre 1952 entre le secrétaire
général, le président de la Haute autorité et le représentant anglais au Conseil de I’'Europe, et la
premiere réunion de ’Assemblée commune composée d’un comité de six secrétaires généraux
émanant des parlements nationaux a bien lieu a Strasbourg, dans des locaux du Conseil de ’'Europe
au sein de ’hémicycle de la Robertsau™?.

66.0On remarque que la portée des dispositions et des différentes initiatives relatives a la création
de rapports entre la C.E.C.A. et le Conseil de ’'Europe était tres limitée dans la mesure ou la
Communauté ne mettait pas concretement en ceuvre ces dernicres, créant ainsi un déséquilibre
récurrent au sein des relations institutionnelles entre les deux organisations. En effet, comme
I'indiquent les professeurs Frédérique BERROD et Birte WASSENBERG, si le Conseil de I'Europe
respecte le principe des échanges de tous documents et informations pertinents, la Communauté
laisse pratiquement lettre morte ce principe, a linstar de nombreuses propositions visant a
renforcer la coopération entre les deux organisations®”. En effet, si le Conseil de I'Europe ne
manque de transmettre tous les documents nécessaires a la Haute autorité, celle-ci n’en fait pas
autant, puisqu’en novembre 1952, aucun document n’avait été fourni au Conseil, le protocole ne
prévoyant aucune obligation d’information a ’exception de la communication du rapport annuel

de I’Assemblée commune et de la Haute autorité.

241 MONNET (J.), Mémoires, op. cit., p. 445.

242 Notons que ’Assemblée commune, puis le Parlement européen ont siégé jusqu’en 1999 dans les locaux du Conseil de 'Europe.
243 BERROD (F.), WASSENBERG (B.), Les relations entre le Conseil de I’Europe et I'Union européenne, vers un partenariat stratégique 2,
op. cit., p. 26.
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67.Nous constatons que cette période transitoire de 1949 a 1954 est ponctuée par la recherche
par chaque systéme européen de son rdle dans la construction européenne®. Le Conseil de

I'Europe, par une forme de « paternalisme envabissant »**

tente de s’ériger comme l'organisation
mutualisant toutes les formes de coopération européenne en proposant de regroupet, en se fondant
sur des impératifs de fonctionnement (notamment par le partage de personnel et de matériels) des
institutions européennes pourtant d’esprits différents. La Communauté explicite quant a elle son
indépendance au regard du Conseil de 'Europe et se démarque de la forme intergouvernementale
de coopération. Une position purement juridique des rapports de systemes européens est
difficilement tenable, compte tenu de ’absence de fondement a 'exception du tres limité protocole
au Trait¢ C.E.C.A., bien qu’il incarne la premiére formalisation des rapports entre les deux
organisations européennes. Des solutions politiques formelles mais non contraignantes semblent
davantage de nature a régler les difficultés articulatoires déja présentes, comme le démontre la
pratique des réunions jointes découlant de I'arrangement de 1953**. LLa construction européenne
doit se faire dans le respect de chaque organisation et de ses ambitions, et cette période remplie de
soubresauts s’acheve avec une coopération certes limitée, mais qui fonctionne : la Haute autorité
participe a certaines réunions de ’Assemblée consultative comme la réunion du 28 mars 1953 avec
la Commission des affaires économiques. Par ailleurs, I’association avec le Conseil de 'Europe
permet a la C.E.C.A. et au Royaume-Uni d’¢tablir des liens organiques indépendamment des
questions de souveraineté supranationale. Finalement, si le Conseil de 'Europe ne dispose pas des
moyens suffisants afin de jouer le réle d’autorité politique coiffant la construction européenne, de

surcroit avec I’échec de la création d’une Autorité politique européenne®”’ puis de la Communauté

244 Pour un retour sur les rapports entre la C.E.C.A. et le Conseil de ’Europe durant cette période, v. POIDEVIN (R.),
SPIERENBURG (D.), Histoire de la Haute autorité de la Communanté enropéenne du charbon et de l'acier, op. cit., pp. 266 a 272.

245 DE SOTO (J.), Les relations internationales de la C.E.C.A., op. cit., p. 103.

246 Le député a ’Assemblée consultative Ludovico MONTINI avait affirmé dans cette perspective qu’ « [e]|# examinant les denx: traités
qui représentent le droit positif régissant activité des denx: institutions, il serait, en effet, difficile d’y trouver une justification concrete de la réunion jointe
des denxc Assemblées. Aussi les efforts déployés par la commission des affaires politiques, dont témoigne le rapport de Mile Klompé, sentblent-ils démontrer
en s’élevant au-dessus du traité, on a trouvé des formes de collaboration heureuses, [nous soulignons| zout en sauvegardant
Lautonomie des deux assemblées », in session de I’Assemblée commune du 15 janvier 1954, p. 48.

247 11 s’agit notamment de ’échec de I'adoption du « Protocole Mackay », amendement au statut du Conseil de I’Europe présenté a
I’Assemblée commune le 23 novembre 1950, qui prévoyait une refonte de I'organisation du Conseil de I’Europe, notamment en
créant un réel pouvoir exécutif et législatif (Assemblée consultative, 5 mai 1951, proposition de recommandation relative a la réforme
du statut du Conseil de 'Europe, n° 54). V. également la proposition de résolution relative a I’attribution au Conseil de 'Europe
des pouvoirs législatifs et exécutifs de Ronald MACKAY le 8 aout 1950, « [lle Conseil de I'Europe existe en tant que mécanisme politique ; la
tache de I'’Assemblée consiste donc a développer et a étendre ce mécanisme de fagon a assurer une union politique et économique efficace de I’Europe et a créer
une antorité politique enropéenne anx: fonctions limitées, mais munie d’un pouvoir réel. Si c’est un gonvernement européen qui est notre but, le Conseil de
I'Europe devrait étre considéré comme une antorité politique qui en est a ses débuts, mais a qui on devrait permettre de se développer pour aboutir a une
législature et a un excécutif efficaces ». Les propositions du représentant italien Ugo LA MAFLA s’inscrivait également dans cette perspective
(Assemblée consultative, 23 novembre 1950, proposition de résolution relative a la modification du statut en vue d’organiser d’une
facon concreéte et efficace la fonction consultative de I’Assemblée, n° 152). L’opposition britannique et scandinave face a ce projet
d’Autorité politique européenne n’a pas permis de mener a bien ce projet. Pour un retour sur ces éléments : WASSENBERG (B.),
Histoire du Conseil de 'Eurgpe, op. cit., pp. 30 a 33 ; ONGONO POMME (A.), L évolution des relations entre I'Union européenne et le Conseil
de 'Eurgpe : entre coopération et concurrence (1948- 2014), op. cit., pp. 59 a 61.
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8

politique européenne® et du plan EDEN, se met progressivement en place une coopération

concrete entre la petite et la grande Europe, qui se veut désormais horizontale.

B- Le développement des rapports de systémes formels et informels a Pextérieur des

Traités européens

68.Les dispositions des Traités européens formalisant les rapports entre les Communautés et
le Conseil de 'Europe sont générales et imprécises. Les institutions européennes interviennent par
conséquent afin de compléter les Traités et de tenter d’approfondir leurs rapports. Cet
approfondissement intervient de deux manieres. Les Communautés et le Conseil de 'Europe, par
un échange de lettres, adoptent un accord tendant a préciser les modalités de leurs rapports. Il s’agit
donc d’une formalisation volontaire et directement construite par les institutions européennes,
répondant a leurs besoins. L’apport de cette formalisation est dans les faits limité, et le Conseil de
I’Europe craint d’étre marginalisé sur la scene européenne face aux Communautés européennes en
pleine expansion. Les insuffisances du processus de formalisation conduisent le Conseil de
I’Europe a tenter de générer des rapports informels, en dehors des Traités et des dispositions de
I’échange de lettres afin de conserver sa place, en démontrant notamment son utilité. Il convient
donc de s’intéresser a la mise en place d'un accord formel mais limité régissant les relations entre
les Communautés européennes et le Conseil de 'Europe afin de compléter les Traités européens
(1), puis au développement de rapports de systemes européens informels au regard d’une

formalisation aux effets limités (2).

1- La mise en place d’un premier accord complet formel

09. Dans le cadre de la création de la C.E.E. et d’Euratom, les dispositions propres a
promouvoir des liens étroits avec le Conseil de 'Europe sont devenues des dispositions récurrentes
dans les traités communautaires, puisque le T.C.E.** ainsi que le T.C.E.E.A>" réitérent cette
nécessité. Toutefois, aucun protocole n’est annexé afin d’expliquer les modalités de coopération

entre les nouvelles Communautés et le Conseil de I'Europe. C’est pourquoi entre 1957 et 1959 de

248 Pour un retour sur les liens entre le Conseil de I'Europe et la C.E.C.A. dans le cadre de la création par ’Europe des Six d'une
Communauté politique européenne : ONGONO-POMME (A.), « La tentative de mise en place d’un systéme de ‘liaison’ entre le
Conseil de 'Europe et 'Europe des Six mise en perspective a travers le projet de Communauté politique européenne : un échec
(1952-1954) », in WASSENBERG (B.), BERROD (F.) (dir.), Les relations entre le Conseil de I’Europe et I'Union européenne, complémentarité
on concurrence? , Acte du 6¢ colloque de la Fédération de recherche : 'Europe et la mutation, Strasbourg, 2-3 octobre 2014, Fare Cabier,
n° 10, pp. 53 a 74. Le projet du Traité relatif a la Communauté politique européenne contenait, a I’identique du Traité CE.C.A. un
protocole spécial sur les liaisons avec le Conseil de I’Europe.

249 L "article 230 du T.C.E. nous indique que « la Communauté établit avec le Conseil de I’Enrope toutes coopérations utiles », devenu article 303
du T.C.E. apres le Traité d’Amsterdam, et enfin devenu I'article 220 du T.U.E.

250 I article 200 du T.C.E.E.A. reprend la lettre du T.C.E. et nous indique que « /a Communanté établit avec le Conseil de I'Enrope toutes
coopérations utiles ».
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nombreuses initiatives sont mises en place, dans le but de préparer un accord formel régissant les

relations entre les Communautés et le Conseil de I'Europe™"

. Une proposition notable est celle de
I'ancien président de I’Assemblée commune Hans FURLER qui s’est prononcé, des le 14 mai 1957
en faveur d’une formalisation des rapports entre la nouvelle Assemblée parlementaire européenne
et ’Assemblée consultative, et indique notamment que « les bureanx du nonvean Parlement des Six [et]
de I’Assemblée consultative du Conseil de I'Europe |...| devratent étre chargés d'élaborer ensemble un réglement
fixcant la procédure a suivre pour la convocation et les délibérations des réunions jointes. Celles-ci devraient avoir lien,
chague année, @ une date déterminée, de facon a ce que la tradition soit ancrée institutionnellement »**, et suggere
dans ce cadre la création d’'un comité avec les bureaux des deux assemblées. En outre, le Conseil
de 'Europe prend l'initiative de créer un comité consultatif des secrétaires généraux d’organisations

européennes et internationales®”

afin de lutter contre les chevauchements entre organisations,
auxquels la C.E.C.A. participe dans un premier temps, suivie de la C.E.E. et d’Euratom, mais cet
organe sera peu exploité par les Communautés. Par ailleurs, Fernand DEHOUSSE, alors président de
I’Assemblée consultative s’adresse aux présidents de la Commission de la C.E.E. et propose deux
mesures afin d’établir une coopération approfondie avec les deux nouvelles communautés : la
transmission des rapports annuels des deux Communautés a ’Assemblée consultative, a 'instar de
ceux de la Haute autorité, et 'organisation de réunions entre ’Assemblée consultative et la nouvelle

Assemblée patlementaire européenne™*

. Cette proposition a fait 'objet d’une réponse positive de
la part du président de la Commission de la C.E.E. Walter HALLSTEIN et indique dans sa lettre que
« [clette disposition [article 230 du T.C.E.] correspond également an désir sinceére de la Commission enropéenne
tout entiere d'établir avec le Conseil de I'Europe, et particuliérement avec I’Assemblée Consultative, des relations de
franche et cordiale coopération »*°. Ces relations représentent finalement, la transposition, une sorte
d’héritage du Traité C.E.C.A., et la premicre réunion jointe entre les nouvelles communautés se

déroule les 16 et 17 janvier 1959 et les rapports des nouvelles Communautés sont transférés a

I’Assemblée consultative dés 1958%%°. Ies relations entre le Comité des ministres et les deux

251 Notons, parmi d’autres, la transmission par les deux Commissions des Communautés de leur rapport annuel respectif a
I’Assemblée consultative, ainsi que 'organisation réguliére de réunions dont le but est d’échanger sur les questions d’intérét commun.
Ces initiatives sont issues d’un premier échange de lettres entre Fernand DEHOUSSE et Walter HALLSTEIN, respectivement président
de ’Assemblée consultative du Conseil de ’'Europe et président de la Commission C.E.E.

252 Déclaration de Hans FURLER, cité i# WIGNY (P.), L. Assenblée Parlementaire dans I'Eurgpe des Six, op. cit., pp. 89 a 90

255 Assemblée consultative, 5 juillet 1955, recommandation relative chevauchements d’activités entre les organisations européennes,
n° 73 ; Assemblée consultative, rapport MOMMER du 30 avril 1955 sur les chevauchements d’activités entre les organisations
européennes, n° 335, spéc. § 10, « [les organismes s'occupant de I'nnification enropéenne se sont développés sans plan d'ensemble. Tout observatenr
doit constater certains chevauchements et des gaspillages d’efforts. Leur concentration par une meillenre coordination des activités européennes est devenue
une nécessité au stade actuel de 'évolution de I'Eunrope » ; ONGONO POMME (A.), L ¢volution des relations entre I'Union européenne et le conseil
de 'Eurgpe : entre coopération et concurrence (1948- 2014), op. cit., pp. 159 a 162.

254 Lettre de Fernand DEHOUSSE a Walter HALLSTEIN et Louis ARMAND du 26 février 1958, disponible sur le site du centre virtuel
de la connaissance de ’Europe, https:/ /www.cvce.cu/

255 ] ettre du 10 octobre 1958, disponible sur le site du centre virtuel de la connaissance de 'Europe, https://www.cvce.cu/

256 Assemblée consultative, 18 décembre 1958, rapport d’activité de ’Assemblée Commune du 1er juillet 1957 au 18 mars 1958 et
de ’Assemblée Patlementaire Européenne du 19 mars au 31 décembre 1958, n° 919, § 1.
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nouvelles Communautés sont quant a elles plus complexes, mais aboutissent tout de méme a la
transmission des rapports annuels d’activité des deux communautés. A la suite du projet d’accord
du 10 janvier 1959 d’Emile NOEL alors secrétaire général de la Commission de la C.E.E., prévoyant
notamment que le Comité des ministres et le secrétaire général du Conseil de 'Europe pourraient
inviter la Commission C.E.E. a participer aux réunions relevant de sa compétence qui n’est
finalement pas adopté, la question de I'adoption d’un accord général ente le Conseil de 'Europe et
les deux nouvelles communautés se pose. Cependant, cet accord ce sera pas adopté, singulierement
en raison de « la miéfiance des Six a 'égard d'une possible mainmise sur les activités de la C.E.E. par le Conseil
de I’Enrope »'. 1a voie épistolaire est donc empruntée : un échange de lettres d’intention en 1959
entre le Comité des ministres et la Commission de la C.E.E.*" rédigé sur le fondement de Particle
230 du T.C.E. Ces lettres, tenant place d’accord interinstitutionnel sans modalité contractuelle ont
pour objet de formaliser la pratique déja ancrée entre les deux assemblées, d’établir certaines
modalités de coopération entre la Commission et le Comité et d’approfondir les relations entre les
deux organisations tout en préfigurant un accord global sur les relations entre les deux organisations
européennes. En effet, le laconisme des dispositions des traités impose un autre mode de
déterminations des modalités de coopérations, afin que le Conseil de I'Europe conserve sa place
sur la scene européenne. En outre, la premiere lettre rédigée par le secrétaire général du Conseil de
I'Europe Lodovico BENVENUTI suggere que le Comité des ministres puisse adresser des
recommandations a la Haute autorité de la C.E.C.A. et ainsi qu'aux Commissions de la C.E.E. et
d’Euratom et invite ces derni¢res a participer aux débats concernant des sujets intéressants les
Communautés. Elle propose également aux experts communautaires d’assister aux Comités
d’experts gouvernementaux du Conseil de I'Europe traitant des problemes intéressants la
Communauté (et réciproquement, suggere que les experts du Conseil de 'Europe puissent étre
invités par les Commissions européennes). Cette premicre lettre a directement été suivie d’une
réponse sous la méme forme de la part du président de la Commission de la C.E.E. Walter
HALLSTEIN, confirmant et adoptant 'arrangement présenté par la lettre du secrétaire général
Lodovico BENVENUTI. Ce premier échange a permis la mise en place de mécanismes d’échanges
d’informations ainsi que de contacts réguliers entre les experts de la Commission de la C.E.E. et
Euratom et le Comité des ministres, sans faire mention des relations entre I’Assemblée consultative

et ’Assemblée parlementaire européenne, qui restent par conséquent régies par ’échange de lettres
»q q g g

257 BERROD (F.), WASSENBERG (B.), Les relations entre le Conseil de 'Enrope et 'Union enropéenne, op. cit., p. 40.
258 Lettre de Lodovico BENVENUTI, secrétaire général du Conseil de ’'Europe adressée au président de la Commission de la C.E.E.
Walter HALLSTEIN, 18 ao(it 1959, disponible sur le site du centre virtuel de la connaissance de I’'Europe, https://www.cvce.eu/
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de Fernand DEHOUSSE. Cependant, cet arrangement sera remplacé par I’Arrangement institutionnel
de 1987%”, afin de s’adapter aux évolutions et aux besoins contemporains.

70.Le bilan de cet échange de lettres demeure mitigé. En effet, dans ses conclusions de
novembre 1979°%, le Comité des ministres constate que peu des outils dégagés dans cet échange
ont été concrétement utilisés par les institutions européennes. La faculté pour le Comité des
ministres d’adresser des observations sur le rapport général annuel des activités de la Commission
européenne n’a pas été exploitée. Par ailleurs, les relations entre I’Assemblée du Conseil de 'Europe
et le Parlement européen sont restées « au stade d’intention »°' puisqu’aucune consultation officielle
n’a été organisée entre eux. Cependant, les échanges d’information entre les deux organisations ont
fait I'objet d’'un grand développement, a linstar des rencontres entre les agents du secrétariat
général et de la Commission®”. En définitive, si certains efforts pour instaurer une coopération
concrete entre les deux organisations sont indéniables, les rapports entre les Communautés et le
Conseil de 'Europe sont encore limités jusqu’aux années 1980, et appuient le besoin du Conseil de
I’Europe de démontrer et d’affirmer son role sur la scéne européenne, aux cotés des Communautés

européennes.

2- Le développement de rapports de systémes européens informels, conséquence d’une
formalisation aux effets limités

71.La formalisation initialement prévue par le Trait¢é C.E.C.A. ne se distingue pas par une
intensification des rapports escomptée par le Conseil de 'Europe, et la période comprise entre
1955 et 1957 se caractérise par la volonté du Conseil de I’Europe de ne pas étre mis a I’écart des
activités de PEurope des Six. Pour ce faire, il se présente comme une source d’expertise pour le
projet de création des deux nouvelles communautés par les Traités de Rome. Le Comité des
ministres sollicite de maniere récurrente une coordination des activités d’intérét commun avec la
Communauté®”, mais a plus généralement souhaité « étudier les moyens d'établir des relations étroites entre
le Conseil de I'Europe et ces Commmnantés »***. 1> Assemblée consultative élabore quant a elle plusieurs
rapports contenant des recommandations sur la création des nouvelles communautés, notamment

par un rapport sur 'intégration européenne du 2 juillet 1955%% ainsi que deux recommandations du

259 Qualifié comme tel par ’A.P.C.E. dans un rapport sur la Conférence intergouvernementale de 1996, le 7 janvier 1997, n° 7373,
§ L.6.

260 Comité des ministres, conclusions de la 311¢ réunion des délégués des ministres, tenue du 28 au 30 novembre 1979,
n° CM/Del/Concl(79)311.

261 Jhid. p. 19.

262 Jhid. p. 10.

263 Comité des ministres, 12 octobre 1955, résolution relative a la coordination des activités sanitaires d’intérét commun avec la
C.E.C.A. et du Conseil de 'Europe, n° (55)21, § 2.

264 Comité des ministres, 28 avril 1958, résolution relative aux relations entre le Conseil de I'Europe et les Communautés a six,
n° (58)11, § 5.

265 Assemblée consultative, 2 juillet 1955, rapport relatif a 'intégration européenne, n° 362, spéc. § 27 a 34.
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26 octobre 1955°. Elle mandatait également le président de I’Assemblée consultative de se mettre
en contact avec les autorités de la Communauté afin de rédiger un guide comportant diverses
dispositions propres a organiser, sinon créer, les relations entre les deux organisations™”. Le Conseil
de 'Europe propose également une rationalisation des activités parlementaires européennes, et
s’oppose a la création d’une nouvelle assemblée parlementaire par les Traités de Rome. La création
d’une assemblée supplémentaire entrainerait un risque « de marginalisation relative de [’Assemblée

consultative »*°

|, puisque la coordination entre ces potentielles assemblées communautaires et le
Conseil de I’Europe solliciterait pour chacune un protocole particulier et une coordination
complexe propice a une confusion des activités. A ce titre, le rapport MOMMER propose de ne créer
qu'une assemblée mutualisant les trois communautés®”. 1.’ Assemblée consultative envoie ensuite
dans ce cadre une délégation recue le 19 janvier 1957 a Val-Duchesse ou plusieurs conférences sont
organisées en vue de préparer les deux futurs Traités de Rome. Puis, le 4 février 1957 les Six
acceptent de ne créer qu’une seule assemblée pour Euratom, la C.E.E. et la C.E.C.A. : ’Assemblée
parlementaire européenne.

72.Le Conseil de 'Europe dessine progressivement les prémices de son role de guide des
Communautés européennes, en 1968. En effet, dans le cadre d’une résolution adoptée lors de la
Conférence européenne des pouvoirs locaux””, cette derniére effectuait un bilan du rapport entre
les Communautés européennes ct les pouvoirs locaux des Etats membres. 11 s’agissait de fournir
un certain nombre de recommandations organisationnelles aux Communautés afin d’améliorer ses
relations avec les pouvoirs locaux des Ftats membres. Qui plus est, la Conférence a affirmé que
« les activités du Conseil de I'Europe, qui furent la premiére de toutes les institutions européennes et anquel participe
Lensemble des pays démocratiques de I'Europe occidentale, devratent compléter d’une maniére harmoniense celles des
Communautés enropéennes et qu'en attendant la réalisation d’une large fédération européenne, le Conseil de
PEurope devrait étre le centre de coordination indispensable entre les pays membres des

Communautés [nous soulignons] »*"'

. I’intérét est ici double, puisque cette assertion met en
exergue la complémentarité des relations entre institutions, mais place également la volonté pour

le Conseil de 'Europe de s’établir comme jalon et « centre de gravité » européen. Cette coopération

266 Assemblée consultative, 26 octobre 1955, résolution sur la création d’un marché commun général, n° 90 et Assemblée
consultative, 26 octobre 1955, résolution sur ’organisation européenne de I’énergie atomique, n° 97.

267 Assemblée consultative, 25 octobre 1957, résolution relative aux relations entre ’Assemblée consultative et I’Assemblée des
Communautés 2 six, n°® 130.

268 BERROD (F.), WASSENBERG (B.), Les relations entre le Conseil de 'Europe et 'Union européenne, op. cit., p. 35.

269 Assemblée consultative, 9 janvier 1957, rapport du député Katrl MOMMER sur la rationalisation des institutions européennes, n°
704, spéc. § 25 : « [s| la proposition relative a une assemblée enropéenne unique a été, en général, jugée irréalisable, la nécessité de réduire les institutions,
tant gouverr tales que parlementaires qui font double emploi a été unanimement reconnue ».

270 Conférence des pouvoirs locaux du Conseil de I’Europe, 31 octobre 1968, résolution relative au progrés de Iintégration
européenne dans le cadre des Communautés Européennes et du Conseil de I’Europe, n° 58 (avant de devenir I’actuel Congres des
pouvoirs locaux et régionaux le 14 janvier 1994 par une résolution statutaire du Comité des ministres du Conseil de I’Europe).

" Jbid., § 7.
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ponctuelle est cependant compromise au début des années 1970, durant lesquelles les
Communautés européennes avaient décidé de consolider les pouvoirs de son Patlement’. En
effet, par I’élection au suffrage universel direct et par conséquent le renforcement de sa légitimité
démocratique, ’Assemblée parlementaire européenne aurait pu « diminuer son influence [celle de
I’Assemblée du Conseil de U'Europe]|, woire mettre en péril sa propre existence comme simple assemblée
consultative, dont les membres ne sont désignés qu’indirectement par les Parlements nationaux des Etats

membres »'

. Dans cette perspective, ’Assemblée du Conseil de P'Europe est « inquiete de sa perte de
Légitimité vis-a-vis de son rival »'*, tandis que les Communautés européennes s’affirment sur la scéne
européenne et internationale. Le Conseil de I'Europe a par conséquent tenté d’établir une
coopération approfondie avec les Communautés européennes afin d’éviter de perdre son role de
référence sur le continent européen, et souhaite avant tout redéfinir son réle dans la mesure ou
« ['état d’avancement des négociations pour ['élargissement des Communautés laisse prévoir des modifications du cadre
de coopération européenne dont il y a certes lien de se féliciter mais dont il faut dores et déja prévoir les
conséquences »°.

73.Dans le contexte d’une cohabitation complexe en raison de ’élargissement géographique et
matériel des Communautés européennes, le Conseil de ’'Europe ressent le besoin de s’affirmer en
tant que tribune de ’'Europe, par laquelle toutes les initiatives européennes doivent transiter. Le
Conseil de 'Europe souhaite notamment incarner Pautorité politique par laquelle circulent les
relations entre les FEtats membres des Communautés et les Ftats non membres. Un exemple
éclairant de cette tendance est la recommandation relative aux missions du Conseil de 'Europe””,
dont I'objectif essentiel est de soutenir sa place dans une Europe mouvante, a 'intérieur de laquelle
les Communautés s’imposent. I.’A.P.C.E. dessine les principales orientations que doit suivre la
coopération entre les deux organisations européennes et, pour ce faire, insiste sans ambages sur

son t6le de « forum normal »*'" européen, d’institution fédératrice®™

. Fort de sa volonté de ne pas étre
oblitérée par I'activité communautaire, I’Assemblée parlementaire du Conseil de 'Europe dégagea

certains criteres de répartition entre le Conseil et les Communautés : un critere géographique selon

272 A ce titre, le professeur Birte WASSENBERG affirme que « sur e plan politique, la concurrence touche de plus en plus ' Assemblée consultative
[du Conseil de 'Europe] », in Histoire du Conseil de I’'Enrope, op. cit., p. 84.

273 Jhid., p. 85.

274 Thid. Notons toutefois que dans son avant-projet de rapport, le député Klaus-Peter SCHULZ affirme « que les activités des denx
Assemblées sont indépendantes lune de 'antre et se placent sur des plans différents. Dans ces conditions, un élargissement des Communantés et par
conséquent du Parlement Eurgpéen ne semble pas de nature a affecter directement I’ Assemblée Consultative, la différence entre les denxc Assentblées ne
tenant pas tellement a lenr composition mais plutot a lenr fonctionnement et surtout a la nature de lenrs intéréts et de leurs débats », in Assemblée
consultative, 13 avril 1971, avant-projet de rapport sur la mission du Conseil de I’Europe dans le proche avenir,
n° AS/PolMCE(22)3, p. 6.

215 Ibid., p. 2. V. dans le méme sens le mémorandum préparé par le député Marc REVERDIN le 19 septembre 1972,
n° AS/Pol/REQR4)1, p. 1 « lélargissement, qui a des répercussions sur le Conseil de I’Enrope, rend nécessaire et urgent de redéfinir le role de celui-ci ».
276 Assemblée consultative., 16 mai 1973, recommandation telative aux missions du Conseil de I’Europe, n°® 704 (1973).

277 Ihid,, § 5.

278 1 ’Assemblée demande aux Etats parties, dans cette perspective de « consacrer l'importance du rile politique de I’Assenblée en tant que
Jorum parlementaire », ibid., § 13.1.
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lequel le Conseil traiterait les questions dépassant le champ géographique des Communautés
européennes, ainsi qu’un critere méthodologique, impliquant que le Conseil serait compétent pour

les questions ne faisant pas 'objet d’une intégration supranationale*”

. Ce nouveau programme de
coopération serait instauré a I’aide de certaines modalités administratives, comme la présentation
par le Conseil des ministres au Conseil de 'Europe d’un rapport d’activité de la coopération
politique européenne mise en place par les Communautés. Grace a une association réguliere du
Conseil de 'Europe aux différentes activités des Communautés ainsi qu'a une répartition des
champs de compétences entre les deux organisations, le Conseil de 'Europe souhaite 1égitimer son
role de premier plan a échelle européenne et démontrer son utilité et la complémentarité entre les
deux Europe dans un continent en mouvement. Toutefois, les différentes propositions établies par
la recommandation mentionnée sont restées lettre morte de la part des Communautés.

74.Le Comité des ministres s’inscrit dans la perspective d’une intensification des rapports avec
le systtme communautaire, comme le souligne particulierement la résolution de 1974 relative

au role futur du Conseil de 'Europe™

adoptée dans le contexte d’une Europe en pleine mutation
géographique et politique. Elle charge le secrétaire général du Conseil de 'Europe d’étudier les
moyens de coopération avec les Communautés européennes, notamment en organisant des

réunions et des contacts réguliers avec ces derniéres™'

. Nous remarquons par ailleurs que le Comité
des ministres consacre lors de la rédaction de ses conclusions, une place privilégiée aux relations
qu’entretiennent le Conseil et les Communautés dans une rubrique dédiée aux questions politiques,
et ce des 1974, puisque « /a question des relations entre les Communantés et le Conseil de 'Europe constitue
un sujet de préoccupation prioritaire »*>. Malgré I'intérét porté a Iarticulation et A la coopération entre
les deux organisations, nous constatons que les différentes tentatives mises en place dans cette
perspective étaient ponctuelles et n’abordent pas de maniére holistique ni concrete les difficultés
relatives aux rapports de systemes européens. Dans le méme sens, un délégué belge au Comité des
ministres a pu déclarer que « /a coopération enropéenne a proprement dite n'est guére traitée dans son ensemble

et fait plutt l'objet de propositions de pratiques sans lien direct avec les problemes fondamentaux dn Conseil de

lEurope, a la nécessité pour celui-ci de concentrer son action et de mettre en @uvre son programme de travail de la

219 Jhid., § 13.11.a.

280 Comité des ministres, 24 janvier 1974, résolution sur le r6le futur du Conseil de I’'Europe, n® 74(4).

281 Pour quelques propos sur « /a coopération an quotidien » entre les deux organisations, V. BAILLEUX (A.), DUMONT (H),
« L’Union européenne et les (autres) organisations internationales », in Le pacte constitutionnel enropéen, T. 1 : Le fondement du droit
institutionnel de 'Union, Bruxelles, Bruylant,1r éd., 2015, pp. 307 a 309.

282 Pour une premicre trace de ces conclusions, v. Comité des ministres, conclusions de la 228¢ réunion des délégués des ministres
tenue du 14 au 21 janvier 1974, n° CM/Del/Dec(74)228, spéc. pp. 49 a 50, qui présentent onze propositions pour approfondir la
coopération et la coordination entre les deux organisations.

285 Comité des ministres, conclusions de la 241¢ réunion des délégués des ministres, tenue du 14 au 21 janvier 1975,
n° CM/Del/Dec(75)241, p. 5.
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maniére la plus efficace possible »**. 11 est intéressant de constater qu’a ce moment de l’histoire, méme
a travers la perspective du Conseil de I'Europe, la formalisation de ses relations avec les
Communautés n’est pas le canal le plus pertinent pour favoriser leur approfondissement. Le
directeur des affaires juridiques Heribert GOLSONG indique a cet égard que la création d’un accord
de coopération en 1974 cristalliserait la forme actuelle des relations entre les deux organisations, ce
qui n’est pas souhaitable compte tenu de leur teneur limitée ainsi que de fait que le Conseil de
PEurope serait « & partenaire le plus faible »** puisque la majorité de ses Fitats parties sont également
membres des Communautés. Un tel accord serait limité au cadre institutionnel tandis que la
coopération avec les Communautés est pour I’essentiel placée en dehors du cadre institutionnel.
75.La coordination des activités des deux organisations oscille entre concurrence et
complémentarité, et le domaine de I’éducation est a cet égard un exemple éclairant. La C.E.E.
convoque en 1971 et 1974 une conférence des ministres de I’Education afin de dresser un
programme d’action en la maticre, tandis que le Conseil de ’'Europe dispose déja d’un Conseil de
coopération culturelle travaillant sur ces questions. Lors de la conférence tenue par la C.E.E. en
mai 1974, un programme d’action est construit et décide d’approfondir la coopération
communautaire en maticre d’éducation sans aborder une quelconque coopération avec le Conseil
de 'Europe, alors que ce programme est tres proche des activités entreprises par le Conseil de
coopération culturelle. Notons par ailleurs la création par la C.E.E. en février 1976 d’un comité de

I’éducation®®

chargé de suivre la mise en ceuvre du programme déterminé lors de la conférence de
1974, dont la résolution portant sa création ne prévoit aucune coopération avec le Conseil de
I’Europe. Pourtant, ce comité de I’éducation a la méme vocation que le Conseil de coopération
culturelle du Conseil de ’'Europe, d’autant plus que ces deux organismes sont composés des mémes
membres : les représentants des Etats membres chargés de la mise en ceuvre du plan d’action du
Conseil de I'Europe en maticre d’éducation. Toutefois, une résolution du Comité des ministres
précise les motivations d’une telle 'action entreprise en parallele par la C.E.E. : « officiensement, |...]
les Ministres jugent peu satisfaisants les résultats de plus de 15 années de délibérations an sein du Conseil de
coopération culturelle (CCC]. Iis font valoir notamment que si les choses avancent trop lentement an CCC, ¢'est a
canse du caractére hétérogene de ses membres ; selon les Ministres, le groupe plus restreint et plus homogene des pays

de la Communanté pourrait enregistrer des progres plus rapides, grace aussi a lenr Solonté politique’ plus

marguée »*', bien qu’a posteriori, de nombreux projets communs soient développés dans ce
q > q > )

284 Comité des ministres, conclusions de la 367¢ réunion des délégués des ministres, tenue du 20 au 28 juin 1985, n° CM/Del/Concl

(85) 367, p. 21.

285 Comité des ministres, conclusions de la 223¢ réunion des délégués des ministres tenue le 29 juin 1973, n° CM/Del/Dec(73)223,
. 402.

g‘(’ Conseil et ministres de ’éducation, réunis au sein du Conseil, 9 février 1976, résolution comportant un programme d’action en

matiére d’éducation, J.O. du 19 févtier 1976, n® C-038.

287 Comité des ministres, conclusion de la 255¢ réunion tenue du 8 au 19 mars 1976, n® CM/Del/Concl(76)255, p. 18.
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domaine®®

. Dans cette méme perspective, il avait été suggéré dans le rapport TINDEMANS de
I’Assemblée parlementaire européenne de 1975 la création d’'une Fondation européenne pour la
culture, dont I'accord a été signé le 29 mars 1982. Toutefois, le traité portant création de la
fondation n’est jamais entré en vigueur en raison du blocage néerlandais. Cette initiative souléve
des inquiétudes aupres du Conseil de ’'Europe, qui recommande en 1979 « de veiller, si une Fondation
européenne est créce, a ce que le Conseil de 'Enrope soit effectivement représenté a son conseil de direction [et que]
les activités de cette Fondation contribuent a la coopération enropéenne dans I'Europe tout entiére, sans étre limitées
aux Etats membres des Communantés enropéennes »*>. Ces suggestions ne seront finalement pas prises
en compte lors de la création de la Fondation et le Conseil de ’Europe est absent du Traité portant
création de la Fondation. Nous constatons ainsi existence de doublons dans les activités des deux
organisations européennes lorsque leurs domaines d’intervention ne sont pas coordonnés, ainsi
qu’une volonté pour les Communautés européennes de batir ses propres instruments sans profiter
des outils déja existants du Conseil de 'Europe. Afin de ne pas étre exclue de la scéne européenne
par les Communautés, la directive de ’A.P.C.E. du 7 octobre 1982 requiert une collaboration
renforcée avec la C.E.E.*. Allant plus loin, I’Assemblée parlementaire sollicite une formalisation
de la coopération étroite avec les Communautés dans les domaines d’intérét commun en
« demandant ['établissement d’une base valable et réciprogue de relations institutionnelles entre le Conseil de 'Exnrope

et la Communanté européenne dans le domaine culturel »”'

. En somme, faute d’obtenir une place centrale
et de référence dans Pactivité communautaire, aprés ’échec de sa « stratégie de hiérarchisation »*, le
Conseil de 'Europe s’érige en partenaire privilégié des Communautés.

76.Le Comité des ministres adopte une importante résolution le 25 avril 1985* par laquelle il
« excprime sa détermination de promonvoir une coopération étroite entre le Conseil de I'Enrope et la Communanté
européenne dans le but de réaliser des progrés pour la coopération dans le cadre européen le plus large possible, tout
en respectant pleinement les différences dans leur nature et leurs procédures »**, et souligne la nécessaire «

coordination, et, si possible, une concertation et activités a réaliser en commun par ces deux institutions »”°. Pour

ce faire, le Comité suggere d’identifier périodiquement les projets communs que les deux

288 Par exemple la Journée européenne des écoles.

289 A.P.C.E,, 30 janvier 1979, résolution sur la coopération culturelle européenne, n® 850(1979), § 12.3.

20 A.P.C.E., 7 octobre 1982, directive relative a la politique générale du Conseil de I'Europe - Coopération européenne dans les
années 80, n® 414, § 4.

21 AP.CEE., 27 septembre 1985, recommandation relative a I’avenir de la coopération européenne-premier rapport de la
Commission d’éminentes personnalités européennes, n® 1017(1985), § 7. Cette recommandation indique également que la nécessité
de matérialiser ’attachement commun aux droits de ’Homme doit étre « fondée sur un texte unique, et estime qu'il convient maintenant, aprés
les prises de position concordantes de la Commission des Commnnantés, du Parlement européen et de I’ Assenblée parlementaire, que soit prise la décision
politique de l'adbésion de la Communanté a la Convention européenne des Droits de I'Homme », § 15.

292 JACQUE (J.-P.), « Cohérence ou divergences entre organisations européennes », in I.’Eurgpe dans les relations internationales, nmité
et diversité, Paris, Pedone, 1982, 1t éd., p. 74.

295 Comité des ministres, 25 avril 1985, résolution sur la coopération entre le Conseil de I’Europe et la Communauté européenne,
n° (85)5, spéc. pp. 7 a 8.

294 Jhid., § 2.

295 Jhid., § A.

65



Les rapports de systemes juridiques enropéens

organisations pourraient élaborer, et une Commission dite « Colombo » est mise en place durant les
années 1984 et 1985 afin de formuler « des propositions tendant a établir des liens réguliers entre la coopération

296

politique enropéenne des Dix/ Douze et le dialogue politique des 1ingt et un »*°. Ce rapport adopte une autre
optique que la recommandation du 16 mai 1973 sur les missions du Conseil de I’Europe, puisqu’il
se focalise moins sur la volonté de placer le Conseil de 'Europe au cceur du développement de
IEurope que sur la nécessité de tisser des liens pragmatiques et complémentaires avec les
Communautés. On en veut pour preuve la mise en lumiére du role essentiel des Communautés en
matiere d’intégration européenne, et non du Conseil de ’'Europe, contrairement a ce que le Conseil
pouvait affirmer en 1973. Le rapport propose notamment 'adhésion de la Communauté aux
instruments juridiques du Conseil de I'Europe®’, demande une coopération accrue dans la lutte
contre le terrorisme™® et que les efforts soient coordonnés pour la répression du trafic de drogues
et la prévention de la toxicomanie, singulierement par 'adhésion de tous les Etats membres et de

la Communauté européenne au Groupe Pompidou™”

. Remarquons en outre que le rapport de la
Commission « Colombo » méle des propositions de coopération formelle par ’adhésion de 'Union
aux instruments du Conseil de 'Europe, mais également des échanges réguliers permettant une
coordination informelle des activités des deux organisations.

77.51 le Conseil de 'Europe s’inscrit dans une perspective de collaboration, il convient de noter
que les Communautés européennes n’étudient pas réellement les enjeux ainsi que la nécessité
d’instaurer certaines relations, formelles ou informelles, avec le Conseil de I'Europe. Lorsqu’il
cherche a créer certaines relations avec les Communautés, afin d’éviter une mise a I’écart de la scéne
européenne, ces dernic¢res semblent fonctionner de manic¢re autonome. Notons toutefois une
volonté des Communautés européennes de s’investir dans les activités du Conseil de I'Europe
relevant de certains domaines d’intérét. En effet, en 1973, la Commission a émis la demande aupres
des délégués des ministres du Conseil de 'Europe afin d’obtenir le statut d’observateur dans le
Comité ad hoc chargé d’élaborer une Convention européenne sur la protection eaux douces
internationales contre la pollution® et au sein du Comité directeur sur les moyens de
communication de masse™”'. Ces demandes ont toutes deux étés acceptées. Cependant, comme le
délégué autrichien au Comité des ministres ’'a souligné en 1984, cette coopération doit étre

réciproque, « des observatenrs du Conseil de I'Enrope [doivent étre| admis dans les activités organisées par les

26 AP.CE., 27 septembre 1985, recommandation relative a I’avenir de la coopération européenne- premier rapport de la
Commission d’éminentes personnalités européennes (Commission Colombo), n® 1017(1985), § 11.

297 Ibid., § 17.

298 Jbid., § 20.

299 Ibid., § 21.

300 Comité des ministres, conclusions de la 227¢ réunion des délégués des ministres tenue du 11 au 19 décembre 1973, n°
CM/Del/Dec(73)227, p. 679.

301 Comité des ministres, conclusions de la 371¢ réunion des délégués des ministres tenue les 2 et 3 mai et de la 372¢ réunion des
délégués des ministres tenue du 14 au 17 mai 1984, n® CM/Del/Concl (84) 371 et 372.
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Commmunautés enropéennes portant sur des sujets les concernant », et « l'association plus étroites des Communantés
européennes aux activités dn Comité directenr sur les moyens de communication de masse ne sawrait étre
unilatérale »". Cette demande communautaire met en lumicre la place essentielle des observateurs

" ‘en Pabsence d’un cadre précis de

en tant qu'agents de liaisons interorganisationnelles
coopération, puisqu’il s’agit par leur intermédiaire « de permettre une intrusion dans le fonctionnement d’une
organisation, d'une pénétration de son ordre juridigue par des éléments extérieurs, et non d'une simple mesure de
liaison entre denx organisations »"*. Si les observateurs ne possédent aucun droit de vote, ils peuvent
se prévaloir d’un droit de parole permettant aux observateurs de peser de maniere non négligeable
sur les débats et bénéficient des informations et des expertises des organes spécialisés du Conseil
de ’Europe.

78.Le Conseil de 'Europe réagit face a la menace de concurrence des Communautés, et
demande au président du Comité des ministres Willibald PAHR de rédiger un rapport sur le role du
Conseil de 'Europe dans la relance européenne’. 1l indique que le point de coopération entre les
deux ne se situe pas sur le plan juridique, compte tenu de 'apport limité notamment de Iarticle 230
du Traité de Rome mais sur le plan politique, qui devrait aboutir a un gent/man’s agreement. Cet accord
politique devrait passer par un renforcement du dialogue politique 2 I'intensification des
conversations informelles entre les ministres de la C.E.E. et les ministres des autres Etats membres
du Conseil de I’'Europe dans le but d’informer ces derniers de I’état de la coopération politique
européenne. Il propose également une répartition des taches entre les Communautés et le Conseil
de 'Europe. Toutefois, ces propositions sont rejetées par les Communautés, hostiles a un accord

purement formel en raison de I’évolution de leurs compétences™

. Malgré ce rejet, les années qui
succedent furent marquées par des échanges fréquents entre les deux organisations, qui se
caractérisent par des contacts réguliers entre le secrétariat général du Conseil de 'Europe et la
Commission dans les domaines aussi variés que la culture, le tourisme, les questions juridiques
relatives 4 la participation des Communautés aux conventions du Conseil™”, des invitations a
participer a différents séminaires™”, des réunions et par des échanges d’informations intensifier.

Notons toutefois que les agents des Communautés européennes sont invités bien plus

fréquemment a assister aux différents travaux du Conseil de 'Europe que les fonctionnaires du

302 Jhid., p. 63.

303 DUPUY patrle a juste titre des observateurs comme « une articulation fonctionnelle entre les institutions », in Le droit des relations entre les
organisations internationales, op. cit., p. 472.

304 JThid., p. 469.

305 Rapport présenté le 2 novembre 1982 par le président du Comité des ministres Willibald PAHR relatif au role du Conseil de
I’Europe dans le processus d’unification européenne, n® CM(82)202.

306 A.P.C.E., 1er octobre 1983, résolution relative a la coopération européenne dans les années 1980, n° 850(1983), § 5.

307 Par exemple, pour la période allant du 1er juillet 1984 au 30 avril 1985, v. Comité des ministres, 11 septembre 1985, note sur les
relations entte le Conseil de 'Europe et les Communautés européennes, n® CM(85)182, p. 4, 10, 16, 18 et 19.

308 Jhid., p. 7 (en matiere d’éducation et de formations professionnelles), p. 11 (en matiere de jeunesse).
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Conseil de I'Europe aux travaux des Communautés™”

. Cette période allant du début des années
1960 au milieu des années 1980 est largement marquée par I'absence de formalisation des rapports
de systemes européens, et par une faible volonté de la part des Communautés européennes
d’intensifier ses rapports avec le Conseil de 'Europe malgré les tentatives de ce dernier. La fin des

années 1980 démontre cependant une intensification des rapports de systemes européens, qu’ils

solent formels ou informels, justifiée par le contexte géopolitique européen.

C- Une intensification des rapports de systémes européens a partir de la fin des années
1980 justifiée par le contexte géopolitique européen

79.Le contexte européen connait une progressive évolution a partir de la fin des années 1970.
LLa Communauté ratifie un premier traité du Conseil de 'Europe : ’Accord européen sur ’échange
de réactifs pour la détermination des groupes tissulaires le 22 novembre 1977, ’Acte unique
européen de février 1986 élargit les compétences de la Communauté, qui connait également une
expansion géographique, et la chute du mur de Berlin bouleverse les enjeux géopolitiques
européens. La Communauté a besoin d’étendre son influence sur 'Europe de I'Est et souhaite
utiliser la coopération avec le Conseil de ’'Europe a cette fin. Face a 'expansion tant géographique
que matérielle de la Communauté, le Conseil de ’'Europe prend différentes initiatives afin d’étre
inclus dans cette avancée communautaire. Dans cette optique, les rapports de systemes européens
vont étre largement approfondis, de manicre formelle et informelle, démontrant ainsi la
complémentarité des deux approches sur le plan juridique et politique.

80.Une étape est franchie en 1987, grice a un second échange de lettres entre le secrétaire
général du Conseil de 'Europe et le président de la Commission des Communautés, considéré
comme « une étape importante dans les relations entre le Conseil de I'Enrope et la Communanté enropéenne »'"",
puisqu’il constitue officiellement /. Arrangement entre le Conseil de I'Enrope et la Communanté enropéenne
conclu le 16 juin 1987. Cet échange est le fruit d’une maturation institutionnelle résultant notamment
du rapport rédigé par le secrétaire général du Conseil de I'Europe Marcelino OREJA’"?. I’objectif de
ce rapport est de concentrer la coopération sur la Commission européenne, en tant rouage de la

structure communautaire et représentante des Communautés vers extérieur. Ce rapport constate

309 A titre d’exemple, pour la période du 1er janvier au 30 juin 1983, les fonctionnaires de la Commission et du Conseil ont été
conviés 45 fois aux diverses réunions du Conseil de ’Europe, tandis que les fonctionnaires du Conseil de ’Europe n’ont été invités
qu’a 13 réunions organisées par les Communautés sur la méme période, 7z Comité des ministres, 2 novembre 1983, note relative
aux relations entre le Conseil de ’'Europe et les Communautés européennes, n® CM(83)191, annexe 2.

310 Echange de lettres entre le Conseil de I’'Europe et la Communauté européenne concernant la consolidation et I'intensification de
la coopération, n° 21987A0926(01), J.O. du 26 septembre1987, n® 1.-273.

311 Comité des ministres, 25 septembre 1987, conclusions de la 410¢ réunion des délégués des Ministres, n° CM/Del/concl (87)
410, p. 17.

312 Comité des ministres, présentation du rapport rédigé par le secrétaire général du Conseil de ’Europe Marcelino OREJA, conclusion
de la 400¢ réunion des délégués des ministres les 2, 3 et 4 octobre 1986, n° CM/Del/concl(86)400, pp. 19 a 21.
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que la future coopération passe nécessairement par la détermination des domaines d’intérét
commun ainsi que des projets et travaux respectifs afin d’éviter les doublons et de mutualiser les
ressources. Il expose les nombreux projets communs entre les deux organisations, et propose en
conclusion un nouvel échange de lettres dans le but de déterminer les modalités nouvelles de
coopération entre la Commission, le Comité des ministres et le secrétaire général du Conseil de
I’Europe reposant sur un prisme moins juridique que politique.

81.Ce nouvel échange démontre que « /a méfiance réciproque — qui prévalait an début des années 70- a
été surmontée et la disponibilité - voire la volonté- de coopérer existe de part et d’autre»’". 1l s’agissait d’un
¢change entre le secrétaire général du Conseil de 'Europe Marcelino OREJA, et le président de la
Commission européenne Jacques DELORS. Le secrétaire général du Conseil de 'Europe établit en
premier lieu un certain nombre de suggestions afin d’améliorer la collaboration des institutions, au
rang desquels se trouvent l'invitation de la Commission européenne a participer aux travaux
d’intérét commun du Comité des ministres, 'insertion d’une clause dans toutes les futures
conventions du Conseil permettant aux Communautés de participer aux Conventions du Conseil
de 'Europe ainsi que différents mécanismes d’échanges et de partages d’informations’'*. Par
ailleurs, la Commission européenne dispose depuis cet échange d’une invitation permanente a
participer a tous les comités constitués par le Comité des ministres, mais ne peut intervenir dans
son processus décisionnel, et ne détient par conséquent aucun droit de vote’”. Cette méthode
perdure, et a été réaffirmée en 2011°'°. Cette invitation n’est cependant pas réciproque, créant dés
lors une rupture d’égalité entre les institutions européennes, méme si I'ancien président de la
Commission affirmait partager les convictions du secrétaire et validait les différentes suggestions
du secrétaire général. Bien que ce gentlemen’s agreement constitue une étape importante symbolisant
« un engagement véritable des hautes antorités des deux: institutions [qui| est indispensable |...| pour assurer la
fluidité” guotidienne des rapports »'", cet échange n’est finalement pas révolutionnaire, ce qui se

confirmera par la déclaration de Vienne de 1993°'%. 1l ne fait qu'ancrer existant, en réaffirmant

313 Comité des ministres, conclusions de la 409¢ réunion des délégués des ministres, tenue 18 au 25 juin 1987, n° CM/Del/concl
(87) 409, p. 4.

314 A ce titre, le Comité des ministres affirmait que « /es rencontres régulieres [...] ont permis de jeter les bases d’une coopération en profondenr »,
ibid., p. 4.

315 Arrangement entre le Conseil de ’'Europe et la Communauté européenne conclu le 16 juin 1987, disponible sur le site du Conseil
de 'Europe, https:/ /www.coe.int/fr/web/portal/ european-union

316 Comité des ministres, 9 novembre 2011, résolution concernant les comités intergouvernementaux et les organes subordonnés,
leurs mandats et leurs méthodes de travail, n® CM/Res(2011)24, spéc. § 7 « [les participants sont adpais aux réunions des comités ; ils n’ont
pas le droit de vote |...). 1/ s'agit |...] de 'Union européenne ».

317 Ihid.

318 Déclaration de Vienne, 9 octobre 1993, adopté lors du Sommet du Conseil de 'Europe. Ce sommet a largement permis « de
mettre ['accent sur des préoccupations communes et de développer des complémentarités entre les objectifs et les moyens d’action des différentes organisations
eurgpéennes actives notamment dans les domaines de la protection des minorités nationales et de la lutte contre le racisme et la xéngphobie », in
communication de la Commission européenne au Conseil et au Parlement européen, portant sur ’'Union européenne et les aspects
extérieurs de la politique des droits de "THomme : de Rome a Maastricht et au-dela, en date du 22 novembre 1995, n® COM(95) 567,
§ 28.

69



Les rapports de systemes juridiques enropéens

I'importance des échanges d’informations, des diverses formes de rencontres entre les institutions,
ainsi que la participation des hauts fonctionnaires de chaque organisation aux activités de son
homologue, et ne prévoit aucune répartition entre les domaines de compétence des deux
organisations afin d’éviter les doublons. Néanmoins, cet échange a permis aux Communautés
européennes de participer a un plus grand nombre de Conventions du Conseil de 'Europe, et
consacre le principe de la clause de déconnexion®, rendant plus souple la participation des
Communautés européennes au socle conventionnel du Conseil de ’Europe.

82.Cet échange de lettres n’est pas le seul facteur d’intensification des rapports de systémes
européens durant la fin des années 1980. En effet, les rencontres informelles tenaient une place
essentielle dans les rapports entre les institutions. Ces rencontres permettent encore de débattre de
sujets d’intérét commun et offrent un cadre propice au développement d’une coopération entre
deux organisations possédant une relation particuliere, dans le cadre de consultations politiques
diverses. 1l convient ainsi de ne pas négliger cet aspect moins juridique que politique des rapports
de systemes européens, ce dernier s’inscrivant dans une volonté pour les organes des Communautés
européennes et du Conseil de s’exprimer d’une voie paneuropéenne unique. Différentes formes de
rencontres se manifestent comme l'organisation de journées communes®, des consultations
interinstitutionnelles™', des déclarations communes™, ainsi que des réunions quadripartites
dintérét commun®. Ces derniéres ont été mises en place en 1989°* et occupent une place

particuliere dans les rapports de systemes européens. Elles ont pour objectif de développer les

319V, infra., p. 191 ss.

320 Comme la Journée contre la peine de mort, organisée conjointement par I’'Union et le Conseil de ’Europe, qui a lieu chaque
année et demeure une occasion pour les deux organisations de réaffirmer leurs positions communes a ce sujet et leur engagement
en faveur de ’abolition de la peine de mort. La derniére journée en date a été organisée le 10 octobre 2020, et a donné lieu, comme
a Paccoutumée, a une déclaration conjointe du Haut représentant de I’'U.E. et de la secrétaire générale du Conseil de I’Europe.

321 A ce titre, la délégation de 'Union européenne auprés du Conseil de ’Europe participe aux réunions ot il est fait état de
Pexécution des arréts de la Cour E.D.H.

322 V. parmi d’autres : déclaration commune Terry DAVIS, ancien secrétaire général du Conseil de 'Europe et Franco FRATTINI,
ancien vice-président de la Commission européenne concernant I’Agence européenne des droits fondamentaux, en date du 6 juillet
2005 ; Déclaration conjointe signée le 26 septembre 2011, par I’ancien secrétaire général du Conseil de ’'Europe Thorbjorn JAGLAND
et de "ancienne Commissaire européenne alI’éducation, ala culture, au multilinguisme, 4 la jeunesse et au sport Androulla VASSILIOU ;
Déclaration commune de I’ancien secrétaire général du Conseil de I’Europe Thorbjorn JAGLAND, et de 'ancien Commissaire de
I'Union européenne a I’élargissement et a la politique européenne de voisinage, Johannes HAHN, concernant le nouvel accord de
coopération Conseil de ’Europe/UE pour les Balkans occidentaux et la Turquie, en date du 11 avzil 2016 ; Déclaration commune
de Federica MOGHERINI, Haute représentante de I'Union européenne pour les affaires étrangeres et la politique de sécurité et de
Pancien secrétaire général du Conseil de ’Europe Thorbjorn JAGLAND, a 'occasion de la journée européenne et mondiale contre la
peine de mort, en date du 10 octobre 2017.

325 Ces réunions se nomment également « dialogue politique a hant nivean ». V. parmi d’autres réunions a haut niveau entre le Conseil
de ’'Europe et ’'Union européenne, la réunion du 27 octobre 2009, concernant particulicrement la question de la Géorgie, du Bélarus
et de la Moldova ; la rencontre entre I’ancien secrétaire général Thorbjorn JAGLAND et 'ancien président de la Commission
européenne José Manuel BARROSO, 19 octobre 2009 relative aux différentes questions concernant leur coopération ; la 41¢ réunion
de consultation entre la Troika du ‘Comité de I'article 36’ (CATS) de 'Union européenne et du Conseil de 'Europe, 9 février 2017.
V. singulicrement OUCHTERLONY (T.), « La coopération dans le cadre des réunions quadripartites », 7z SCHNEIDER (C.),
EDJAHARIAN (V.), PAUL (M.) (dir.), L interaction entre I'Union européenne et le Conseil de I’Eurgpe, Journée d’étude C.E.D.E.C.E des
2 et 3 décembre 1999, Grenoble, C.E.S.I.C.E, coll. Les Cahiers, 2008, n° 3, pp. 19 a 32.

324 Elles ont été mises en place par une décision du Conseil des Communautés européennes le 20 mars 1989 ainsi que lors du 40¢
anniversaire du Conseil de ’'Europe, par une déclaration solennelle sur le r6le futur du Conseil de I’Europe dans la construction
européenne, confirmée dans une résolution du 5 mai 1989 relative au role futur du Conseil de I’Europe dans la construction
européenne, n° (89)40, § 17d.
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relations mutuelles entre le Conseil de ’'Europe et les Communautés, et de renforcer le dialogue
politique sur des programmes d’intéréts réciproques. Il s’agit de rencontres régulicres entre le
président du Comité des ministres, le secrétaire général du Conseil de I’'Europe, les présidents du
Conseil des ministres et de la Commission des Communautés, permettant des échanges sur les
questions d’intérét commun. Ces échanges ont pour objectif principal d’étudier les relations entre
les deux organisations sur ces intéréts afin de les améliorer et les intensifier afin de réaliser de la
maniere la plus efficace possible les objectifs partagés par les deux organisations. La premicre de
ces réunions a eu lieu le 11 juillet 1989, et insiste sur la nécessaire complémentarité des institutions,
tout en ne négligeant pas leurs différences découlant de leur nature intergouvernementale et
intégratrice. Il convient toutefois de souligner, comme I'indique Monsieur Thomas OUCHTERLONY,
qu’« 7/ s'agit de réunions informelles d’une durée d’une henre et demie. Parfois la réunion est méme organisée lors
d’un repas »*. Le caractére informel de ces réunions permet d’instaurer un dialogue politique dans
un contexte européen complexe et en pleine évolution, avec la chute de I'Union soviétique et une
Europe devant s’adapter a une nouvelle configuration. Dans ce cadre, les réunions quadripartites
sont utiles afin d’étudier la prise en charge des anciennes démocraties populaires par les deux
organisations de manicre complémentaire : « la Commmunanté européenne fournirait I'assistance économique
anx pays d’Europe centrale et orientale, et le rile complémentaire du Conseil de I'Europe se justifierait par sa
Structure globale’ gui permettrait - d’accueillir ces nomveansc  membres »*°.  Grace aux réunions
quadripartites, un échange politique se met en place entre les deux organisations d’ou découle une
répartition des roles: les Communautés européennes fournissent les fonds permettant de
concrétiser 'expertise et I'assistance technique que le Conseil de 'Europe peut offrir.

83.La formalisation des rapports de systémes européens se constate également par I’élaboration
de structures communes. Parmi de nombreux exemples, le Conseil de 'Europe et I'Union
européenne ont mis en place un réseau de laboratoires officiels de controles des médicaments
(O.M.C.L.) le 26 mai 1994, dont la gestion a été confiée a la Direction européenne de la qualité du
médicament et du soin de santé (E.D.Q.M.), qui est une direction du Conseil de 'Europe. Les
activités sont pour 'essentiel financées par la Commission européenne, puisque le réseau comprend

de nombreux programmes spécifiques aux FEtats de I'Union ou de I'Espace économique

325 OUCHTERLONY (T.), « La coopération dans le cadre des réunions quadripartites », gp. ¢iz.,, p. 21. Dans cette perspective, le
Comité des ministres affirme « /Zmportance de relations étroites et amicales entre le Conseil de "'Enrope et les Communautés par intermédiaire de la
Commission européenne et du Conseil des Ministres », in Comité des ministres, conclusions de la 208e réunion des Délégués des Ministres,
tenue du 7 au 15 mars 1972, gp. ¢it. Pour un retour sur les origines de cette coopération, v. BENOIT-ROHMER (F.), KLEBES
H.), Le droit du Conseil de 'Eurgpe, op. cit., spéc. pp. 127 a 134 ; DE VEL (G.), « Méthodes de I'interaction normative : le point de
vue du Conseil de 'Europe », 7# SCHNEIDER (C.), EDJAHARIAN (V.), PAUL (M.) (dir.), L 7nteraction entre 'Union enropéenne et le
Conseil de 'Enrope, op. cit., pp. 7 a 14.

320 BERROD (F.), WASSENBERG (B.), Les relations entre le Conseil de I'Europe et 'Union enropéenne, vers un partenariat stratégique ?,
op. cit., p. 107.
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européen®’

. Ces programmes spécifiques bénéficient de I'expertise du réseau et restent sous la
coordination de E.D.Q.M. qui a la charge de rendre des comptes sur les résultats des différents
programmes, d’en inspecter le bon déroulement et de fournir les informations nécessaires aux
objectifs de ces programmes. Elle offre également des évaluations statistiques et des propositions
d’amélioration. En outre, le but de ses programmes est également d’assurer et de faciliter la mise
en application de certaines dispositions communautaires. Par exemple, le réseau relatif aux produits
biologiques vétérinaires simplifie, par la mise a disposition de guide et d’échanges d’information, la
mise en ceuvre de la directive de 2004 sur le Code communautaire des produits vétérinaires de
meéme que le réseau sur les produits biologiques humains est un soutien a la bonne application du
Code communautaire relatif aux médicaments a usages humains, notamment pour les Ertats et les
fabricants de médicaments.

84.Un troisieme échange de lettres a eu lieu le 5 novembre 1996, entre 'ancien secrétaire général
du Conseil de 'Europe Daniel TARSCHYS et le président de la Commission européenne Jacques
SANTER. Ce troisieme échange souligne notamment l'importance de la participation des
Communautés européennes aux travaux de Strasbourg et complete donc I’échange de 1987 puisque
ce dernier « #'est plus adapté aux nécessités quotidiennes d’une coopération qui doit permettre de répondre sans
délai aux mutations historiques présentes et a venir d la fois dans le cadre de la Communanté enropéenne et dans
celui du Conseil de 'Enrope »*°. En effet, le Traité de Maastricht, en consacrant les valeurs communes
et en élargissant les compétences de I'Union européenne a de nombreux domaines (comme
I’éducation, formation professionnelle, culture, santé publique, etc.) accroit le chevauchement des
activités entre les Communautés et le Conseil de 'Europe. C’est pourquoi lorsque les deux
organisations européennes définissent leur politique, leurs activités doivent étre coordonnées. A ce
titre, le Traité de Maastricht formalise une pratique déja bien établie de coopération puisqu’il
dispose que la Communauté favorise la coopération en matiere d’éducation « en particulier [nous
soulignons| avec le Conseil de I"Europe», et reprend cette épiphore dans le domaine culturel™.
Relevons parmi les nombreux projets communs déja établis par le Conseil de 'Europe et les

Communautés I’Année européenne de la musique en 1985, I'Année européenne de

327 Quatre programmes de 'O.M.C.L. ne s’appliquent qu’aux Etats membres de I'Union ou de ’E.E.E. : le programme de controle
des produits ayant reu une autorisation de mise sur le marché par la procédure de reconnaissance mutuelle (PRM) ou la procédure
décentralisée (PDC) ; le programme d’échantillonnage et d’analyse des produits autorisés ; les produits biologiques humains ainsi
que les produits biologiques vétérinaires. Ces deux derniers programmes sont supervisés par un groupe consultatif élu composé
respectivement de 6 et 4 représentants des différents Etats membres, et VE.D.QM. assure simplement le secrétariat des
programmes.

328 Lettre en date du 5 novembre 1996 du président de la Commission européenne Jacques SANTER, § 3, disponible sur le site du
Conseil de 'Europe, https://www.coe.int/fr/web/portal/ european-union

329 11 s’agit respectivement des articles 126, paragraphe 3, et 128, paragraphe 3, du Traité. Il est d’ailleurs curieux que 'article 129 ne
reprenne pas cette formule en maticre de santé publique, et se contente d’indiquer le terme générique « d'organisations internationales ».
Cette coopération particuliére apparait désormais a I’article 167 al. 3 du T.F.U.E.
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Penvironnement en 1987 coorganisée et financée par les deux organisations, dont les objectifs
¢taient de sensibiliser et d’éduquer le public a ces problématiques.

85.L’¢échange de lettres de 1996 met en relief une extension de la participation de 'Union
européenne a tous les groupes de travail convoqués par le Conseil de I'Europe tandis
quiantérieurement, la participation de I'Union européenne était limitée aux domaines d’intérét
mutuel. C’est donc une ouverture inconditionnelle aux réunions ministérielles que consacre cet
¢change de lettres, pratique déja mise en place. Parallelement, la Commission européenne devra
¢tudier les demandes de participation du Conseil de 'Europe aux réunions qu’elle organise, mettant
de nouveau en lumiere 'asymétrie des rapports de systemes européens précédemment évoqués. Si
ces trois échanges de lettres sont grevés de certaines faiblesses, comme le fait qu’ils n’impliquent
essentiellement que le secrétaire général du Conseil de ’'Europe et le président de la Commission,
ils permettent de formaliser des pratiques et de tisser des relations idoines entre deux organisations
marquées par leur originalité’”, et emportent la satisfaction du Comité des ministres™. Ils
permettent également de définir un cadre de coopération, bien qu’il ne soit pas contraignant.

80.Successivement, le 3 avril 2001 est adoptée La déclaration conjointe sur la coopération et le
partenariat entre 'UE et le Conseil de 'Exnrgpe, qui formalise la pratique des échanges de lettres. Cette
déclaration est l'affirmation solennelle des deux organisations de vouloir, dans les questions
d’intérét commun, « consolider [leur] partenariat et renforcer [leur|cogpération »**. Par ailleurs, elle institue
une réunion annuelle permettant aux fonctionnaires de la Commission européenne et du Conseil
de 'Europe d’élaborer les objectifs, les activités communes ainsi que d’assurer le suivi et 'évaluation
des programmes conjoints. Parallélement, le Traité d’Amsterdam signé en 1997 et entré en vigueur
en 1999, ouvre également de nouvelles perspectives de coopération entre la Communauté et le
Conseil de ’'Europe, en élargissant les compétences de la Communauté dans les domaines du
Conseil de I’'Europe.

87.Une étape importante de la structuration dans les rapports de systemes européens est
franchie avec la création par la Communauté d’un Observatoire européen des phénomenes racistes

et xénophobes en 1997°% dont le réglement prévoit un certain nombre de dispositions relatives 2
p > g p p

30 Cette coopération particuliére apparait désormais a I’article 165 al. 3 du T.F.U.E. Pour un retour doctrinal sur ces échanges de
lettres, V. POLAKIEWICZ (J.), « Outside, but not that far : Strasbourg’s Perspective- The Europeapn Union and the Council of
Europe », in GIEGERICH (T.), SCHMITT (C.) (dir.), Flexibility in the EU and Beyond, Baden-Baden, Nomos, 1t éd., 2017, pp. 384
2 386.

31 Comité des ministres, conclusions de la 579¢ réunion des délégués des ministres, 3 a 6 décembre, 12 et 16 décembre 1996,
n° CM/Del/Déc/Act(96)579, annexe n° 5, lettre adressée a la Commission européenne dans laquelle le président des délégués des
ministres Tom GRONBERG indique que cet échange « est une prenve concréte de lintérét constructif de la Commission a participer anx travanx
du Conseil de I'Enrope ».

32 Déclaration conjointe sur la coopération et le partenariat entre le Conseil de I'Europe et la Commission européenne, 3 avril 2001,
§ 3.

33 Reglement du Conseil, 2 juin 1997, portant création d’un Observatoire européen des phénomenes racistes et xénophobes,
n°1035/97, J.0. du 10 juin 1997, n° L-151.
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Particulation de l'activité de Pobservatoire avec ’E.C.R.I. Outre la prise en compte des activités du
Conseil de I’'Europe en la matiére afin éviter tout double emploi™, ainsi que la désignation par le
Conseil de 'Europe d’un représentant siégeant au conseil d’administration de 'Observatoire®, ce
reglement indique en son article 7, paragraphe 3, I’établissement d’un accord entre la Communauté
européenne et le Conseill de I'Europe en vue d’instaurer une coopération étroite entre
IObservatoire et le Conseil de 'Europe. Cet accord sera entériné en 19997 et réaffirme la
nécessité d’établir des liens étroits entre ’Observatoire et 'E.C.R.I. Il dégage méme du reglement
de 1997, une obligation pour ’Observatoire de « coordonner ses activités, en particulier en ce qui concerne
son programme d'activité, avec celles du Conseil de 'Enrope »”'. Toutefois, cet accord ne fait que réitérer ce
que le reglement explique déja: la mise en place de contacts réguliers entre le directeur de
I'Observatoire et le secrétaire général de P’E.C.R.I., mais précise les modalités de nomination du
représentant du Conseil de ’Europe au conseil d’administration de I’Observatoire. Précisons qu’il
est regrettable que 'Union ne possede aucun représentant a PE.C.R.I. et que les modalités de
coopération entre les deux institutions ne soient décrites que de maniere superficielle. Si la
formalisation par un accord est louable et démontre une volonté d’officialiser les liens entre les
deux organisations européennes en maticre de racisme, sa portée est limitée dans la mesure ou
I’Accord n’apporte aucune plus-value comparativement au réglement portant création de
I’'Observatoire qui est doté d’une valeur normative.

88. Enfin, le Traité de Lisbonne a contribué a lintensification des rapports de systemes
européens™, dans la mesure ou ce dernier renforce le réle de 'Union européenne dans les
domaines d’activité traditionnels du Conseil, puisqu’il « a ex pour effet de placer au canr des politigues de
LUnion enropéenne les valeurs sur lesquelles le Conseil de I’Exnrope se fonde et qu’il partage avec I'Union européenne,
a savoir le respect des droits de Phomme, de la déimocratie et de I'Etat de droit »*. En effet, en rendant
obligatoire I'adhésion de I'Union européenne a la C.ED.H™, et plus, généralement par le
réaménagement des compétences de I'Union, le Traité pousse a un approfondissement des rapports

de systemes européens™'. En effet, « /entrée en vigneur du Traité de Lishonne et de la Charte des droits

334 [bid., article 3.

335 [bid,, article 8 al.1.

336 Accord du 10 février 1999, entre la Communauté européenne et le Conseil de I’Europe en vue d’instaurer, conformément a
Particle 7, paragraphe 3, du réglement du Conseil du 2 juin 1997 portant création d’un Observatoire européen des phénomeénes
racistes et xénophobes, une coopération étroite entre ’'Obsetvatoire et le Conseil de I’Europe, n° 1035/97, J.O., 18 février 1999,
n® 1.-44.

337 Ibid., cons. 5.

38 V. A.P.CE,, 16 septembre 2011, rapport relatif a 'impact du Traité de Lisbonne sur le Conseil de ’'Europe, n° 12713 ; A P.CE,,
5 octobre 2011, résolution relative 4 'impact du Traité de Lisbonne sur le Conseil de 'Europe, n° 1836(2011).

39 AP.C.E., 5 octobre 2011, résolution relative a I'impact du Traité de Lisbonne sur le Conseil de I’Europe, gp. ait, § 1.

340 V. Particle 6, paragraphe 2, du T.U.E.

341 Selon ’Assemblée parlementaire, le Traité de Lisbonne « donne un regain d’actualité a la perspective de 'adbésion de I'Union enropéenne an
statut du Conseil de I'Enrope et considere qu'il est temps d'envisager sérieusement cette perspective », in A.P.C.E., 5 octobre 2011, résolution relative
a 'impact du Traité de Lisbonne sur le Conseil de 'Europe, op. cit, § 15.
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Sfondamentanx a créé de nouvelles possibilités de promonvoir plus avant le partenariat fondé sur les valenrs communes
dn Conseil de I'Europe et de 'U.E., en vue de réaliser un systéme solide et cobérent de protection des droits de
I'Homme en Eurgpe »*. Par ailleurs, le 29 janvier 2011 est inaugurée la délégation permanente de
I'Union a Strasbourg, faisant écho au Bureau de liaison du Conseil de I’Europe avec 'Union
européenne a Bruxelles’, chargée de contribuer au développement des trois piliers du partenariat
stratégique entre le Conseil de 'Europe et 'Union™*. Son réle est essentiel puisqu’il facilite le
développement de I'institutionnalisation des consultations a haut niveau avec des représentants de
I'U.E., ainsi que la coordination des projets communs®®.

89.Les nombreuses initiatives démontrent une formalisation construite par les institutions
européennes, qui répondent a leurs besoins concrets. Cette formalisation est également
symptomatique d’une interpénétration de plus en plus prégnante des institutions européennes, par
les rencontres politiques de plus en plus régulieres ainsi que par extension des possibilités de
participation de la Communauté au sein de certaines institutions du Conseil de 'Europe. Si les
échanges de lettres de 1987 et de 1996 sont grevés de certaines faiblesses, comme le fait qu’ils
n’impliquent essentiellement que le secrétaire général du Conseil de 'Europe et le président de la
Commission, ils permettent de formaliser des pratiques et de tisser des liens idoines entre deux
organisations marqués par leur originalité’*, et emportent la satisfaction du Comité des ministres™*”
Ils permettent également de définir un cadre de coopération, bien qu’ils ne soient pas contraignants.

90.Les rapports de systemes européens se manifestent de maniere formelle et informelle, c’est
pourquoi leur identification est complexe. Dés lors, afin d’offrir plus de visibilité a leurs rapports,
les deux organisations ont choisi de mutualiser au sein d’un Recueil des textes régissant les relations entre
le Conseil de 'Enrope et I'Union européenne, composés de certains documents ayant ponctué les grandes

étapes de leurs relations. Ces documents, sans valeur juridique, ont cependant constitué les phases

importantes dans les rapports entre les deux systemes, puisqu’ils représentent la volonté d’établir

342 Comité des ministres, 11 mai 2010, décision relative aux relations entre le Conseil de I'Europe et 'Union européenne,
n° CM(2010)51.

343 Le Bureau de liaison 4 Bruxelles a été mis en place par le Comité des ministres, par une résolution n° (74)13 en date du 26 janvier
1974. Celui-ci a largement permis de faciliter les contacts et les échanges d’informations entre les deux organisations, en permettant
la mise en place d’un lien institutionnel privilégié entre elles et en facilitant la circulation des informations.

344 Ces trois piliers étant, selon la délégation de I'Union européenne au Conseil de ’Europe, le dialogue politique, les projets de
coopération, ainsi que la coopération juridique, en vertu de la délégation européenne du Conseil de I’Europe,
https:/ /eeas.curopa.cu/delegations/council-europe_fr/8365/Le%20Conseil%020de%6201%27 Europe%20et’0201%27UE.

345 V. a cet égard : A.P.C.E., 16 septembre 2011, rapport relatif a 'impact du Traité de Lisbonne sur le Conseil de I’'Europe, op. i,
§ 145.

346 Cette coopération particuliére apparait désormais a I'article 165 al. 3 du T.F.U.E. Pour un retour doctrinal sur ces échanges de
lettres, V. POLAKIEWICZ (J.), « Outside, but not that far : Strasbourg’s Perspective- The Europeapn Union and the Council of
Europe », in GIEGERICH (T.), SCHMITT (C.) (dir.), Flexibility in the EU and Beyond, Baden-Baden, Nomos, 1t éd., 2017, pp. 384
2 386.

347 Comité des ministres, conclusions de la 579¢ réunion des délégués des ministres, 3 a 6 décembre, 12 et 16 décembre 1996,
n° CM/Del/Déc/Act(96)579, annexe n° 5, lettre adressée a la Commission européenne dans laquelle le président des délégués des
ministres Tom GRONBERG indique que cet échange « est une preuve concréte de l'intérét constructif de la Commission a participer anx travanx
du Conseil de I'Enrope ».
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un lien entre les deux organisations, « ces deux échanges de lettres [1987 et de 1990] sont considérés conme
des accords internationaux: et constituent le fondement juridique de la coopération entre la Communanté et le Conseil
de I'Europe, conformément anx articles 302 et 303 du Traité de Rome»*. A ce titre, nous pouvons
considérer que ces échanges de lettres ont fondé le canevas institutionnel des rapports de systemes
européens.

91.Les rapports entre le Conseil de I'Europe et I'Union européenne se sont tissés
progressivement, au gré des évolutions de leur fonctionnement interne. Cependant, la formalisation
de ces rapports était de faible envergure, rendue complexe par la propension politique de I’exercice,
et imprégnée d’un fort déséquilibre’, puisque si le Conseil de 'Europe proposait de s’ouvrir a
I'Union européenne avec un certain nombre de mécanismes de coopération, 'Union européenne
était pusillanime. St comme le note a juste titre le professeur Catherine SCHNEIDER, la Communauté
européenne semblait peu encline a mettre en ceuvre concretement les arrangements non
contraignants établis par les échanges de lettres™ en raison de sa spécificité, une collaboration s’est
mise en place, bien que ses différentes formes de coopération semblent constituer une réponse
minimale aux besoins a la vue de ’évolution du contexte européen. Ce faisant, la nécessité de
dessiner clairement une trame de conduite entre les systemes européens s’est fait ressentir
notamment en raison de I’élargissement des compétences de ’'Union européenne dans les domaines
d’intervention traditionnels du Conseil de I'Europe. Cest entre autres pourquoi la réflexion
institutionnelle européenne s’est orientée vers une collaboration plus poussée entre les systemes
européens, et en direction d’une formalisation des rapports entre 'Union européenne et le Conseil
de I'Europe, aboutissant au Mémorandum d’accord entre le Conseil de 'Europe et I'Union

européenne.

38 BENOIT-ROHMER (F.), KLEBES (H.), L¢ drit du Conseil de 'Enrgpe, op. cit., p. 146.

349 Des 1972, ce constat avait été ef fectué par le secrétaire général adjoint du Conseil de 'Europe, et indique, par exemple, que « /s
comités d'excperts intergonvernementanx du Conseil de I"Enrope sont en principe onverts aux observateurs des Communantés, tandis que la réciproque n’est
pas vraie », in Comité des ministres, conclusions de la 208¢ réunion des Délégués des Ministres, tenue du 7 au 15 mars 1972,
n° CM/Del/Dec(72)208.

350 SCHNEIDER (C.), « Conclusions générales », 7# SCHNEIDER (C.), EDJAHARIAN (V.), PAUL (M.) (dir.), L 7nteraction entre
"Union enropéenne et le Conseil de I'Enrope, op. cit., p. 154.
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§ 2 : Laboutissement des pratiques institutionnelles : le Mémorandum d’accord entre le Conseil de I'Europe

et 'Union enropéenne

92.5i la volonté d’établir un cadre clair de partenariat entre les deux organisations n’est pas

351 352

nouvelle™, le rapport JUNCKER™ expose de manicre approfondie les différentes difficultés
relatives au manque de structuration des rapports entre 'Union européenne et le Conseil de
I’Europe, ainsi que l'intérét que présenteraient des rapports de systemes européens plus formalisés.
11 prétigure le Mémorandum d’accord de 2007 et, plus généralement, les accords interinstitutionnels
postérieurs. Ce rapport a été rédigé a la suite de la Déclaration de Varsovie de mai 2005, sous
Iimpulsion de ’A.P.C.E., lors de laquelle les chefs d’Etat et de gouvernement des Etats membres
du Conseil de 'Europe décident de créer un cadre de coopération formalisé afin d’intensifier les
interactions entre le Conseil de ’Europe et 'Union européenne dans les domaines d’intérét
commun, et plus particulierement dans les domaines des droits de 'THomme, de la démocratie et
de P’Etat de droit. I’ancien président de la Commission Jean-Claude JUNCKER était lors de la
déclaration de 2005 président en exercice du Conseil de 'Union européenne, et avait conscience
de la nécessité de résorber la potentielle concurrence entre les deux organisations européennes.
Soumis a ’A.P.C.E. le 11 avril 2006 pour examen, ce rapport fournit un état des lieux des rapports
entre les deux Europe, et formule certaines recommandations dans le but de les améliorer, en
procédant par thématiques. L’incipit du rapport en résume parfaitement 'objet : « /e Conseil de
I’Europe et I'Union européenne sont des partenaires, des organisations différentes mais complémentaires. 11 nous faut
cependant refonder ce partenariat, afin qu’il puisse trouver a terme nne traduction institutionnelle exemplaire »>*.
93.Le rapport aborde en premier lieu la nécessité pour 'Union européenne d’adhérer a la
C.E.D.H.,, et souligne que « /es échanges entre experts des deux organisations ont permis de trouver une réponse

% Une adhésion aurait le mérite

a la plupart des questions antour des implications pratiques d’une adhésion »
de soumettre 'Union européenne a un controle externe, et offrirait a cette dernicre la possibilité de
se défendre devant la Cour E.D.H. Le rapport précise cependant que les relations entre les Cours

européennes « sont considérées comme un motif de grande satisfaction des denx: cités »*°. Le rapport avance

351 Singuliérement, le secrétaire général du Conseil de 'Europe indique des 1973 que « des accords de coopération sur le plan pratique peuvent
étre considérés comme probables », in Comité des ministres, conclusions de la 223¢ réunion des délégués des ministres tenue du 20 au 29
juin 1973, n° CM/Del/Dec(73)223, p. 363. V. également : Comité des ministres, conclusions de la 241¢ réunion des délégués des
ministres, tenue du 14 au 21 janvier 1975, op. ait., « [N]e Secrétariat général du Conseil de I’Europe sonbaiterait que 'on procéde dans les meillenrs
délais possibles a ['élaboration d'un document qui convrirait les activités des Communantés et du Conseil de I’'Enrope mises en euvre simultanément par la
Commission européenne |...) et le Secrétariat du Conseil de I'Europe. Ces éclaircissements seraient un premier pas vers une coopération satisfaisante dont
la caractéristique principale devrait étre d'éviter les doubles emplois », p. 8.

352 JUNCKER (J.-C.), « L’Union européenne ‘Une méme ambition pour le continent européen’ », gp. cit.

355 Déclaration  de  Varsovie, 17  mai 2005, disponible sur le site  du  Conseil de I’'Europe,
https:/ /www.coe.int/t/dct/summit/20050517_decl_vatsovie_fr.asp Pour un retour sur cet événement et ses enjeux : PETAUX
{d.), L’Europe de la démocratie et des droits de I'Homme, l'action du Conseil de I'Eurgpe, op. cit., pp. 323 a 328.

354 JUNCKER (J.-C.), « I’Union européenne ‘Une méme ambition pour le continent européen’ », gp. ¢it., Introduction, § 16.

355 JThid,, 1.a.§ 4.

356 Thid,, 11.§ 1.
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ensuite la nécessité de concentrer les différents outils a disposition de chaque institution, afin
d’obvier toutes gabegies financicres et techniques. Plus singulicrement, le rapport propose la
mobilisation de la part de 'Union européenne des différents mécanismes de suivi du Conseil de
I'Europe et de Pexpertise du Commissaire aux droits de ’Homme dans le cadre de rapports
institutionnels. De la méme maniere, le rapport traite de la complexe question de la future Agence
des droits fondamentaux de I'Union européenne, de son articulation et de sa complémentarité avec
le Conseil de P'Europe. A ce titre, le rapport invite le réglement de I’Agence 4 affirmer le role de
référence du Conseil de ’'Europe ainsi que de ses conventions, sans aborder le sujet de Iéventuel
¢tablissement d’un accord entre ’Agence et le Conseil de 'Europe. De plus, le rapport insiste sur
la nécessité de mettre en place une coordination législative réciproque. En effet, si la Commission
européenne peut intervenir au nom de la Communauté dans le cadre de I’élaboration d’une nouvelle
convention du Conseil de 'Europe, la présence du Conseil de I'Europe lors de la confection d’une
directive européenne n’est pas prévue et conduit la Communauté a se priver du point de vue et de
Pexpertise directe du Conseil de 'Europe.

94.Successivement, le rapport s’intéresse a la construction d’un espace juridique paneuropéen.
Pour ce faire, il présente certaines mesures a mettre en ceuvre afin d’obtenir cet espace, au rang
desquelles se trouvent la coordination des initiatives législatives, le contournement des doubles

emplois™’, I’

intensification de la coopération avec les institutions du Conseil de 'Europe et la
mobilisation de I'acquis conventionnel du Conseil de 'Europe’®. Dans la perspective de 'adhésion
de 'Union aux conventions du Conseil, une place de choix est octroyée a la clause de déconnexion
dans le rapport™. Cette derniére a pour objet, dans le cadre d’une convention du Conseil de
I'Europe relevant du domaine de compétence de la Communauté européenne, d’indiquer que les
Etats membres de I'Union européenne devront en priorité appliquer le droit communautaire 2 la
place de la convention si une régle de droit communautaire existe. Le rapport s’attache ensuite a
décrire les différentes politiques d’intérét commun déja mises en ceuvre, mais également celles a
intensifier, notamment dans les domaines de la jeunesse, de I’éducation, de la coopération culturelle,
des programmes conjoints, ainsi que la politique européenne de voisinage. La question de la

démocratie en Burope et la nécessité d’approfondir les synergies et les axes de coopération

possibles entre les institutions font ’'objet d’un point particulier, singulicrement par la place de

357 V. par exemple, le rapport de la Commission européenne relatif au renforcement de I’action communautaire dans le secteur
culturel, en date du 8 octobre 1982, n° COM(82)590 final, spéc. p. 2, ot la Commission explique que I’action communautaire dans
le secteur culturel se place sous les auspices de la subsidiarité par rapport a celle du Conseil de ’'Europe.

358 JUNCKER (J.-C.), « ’Union européenne ‘Une méme ambition pour le continent européen’ », gp. ¢it., § 10.

359 V. infra., p. 191 ss.
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premier ordre de la Commission de Venise™”

et des relations entre le Congres des pouvoirs locaux
et régionaux et le Comité des régions.

95.La pénulticme question abordée s’intéresse aux coopérations interinstitutionnelles. Le
rapport semble remettre en cause le déroulement des réunions quadripartites, et regrette le mode
de fonctionnement des relations entre le Parlement européen et ’A.P.C.E. A cet égard, le rapport
suggere que les réunions quadripartites se focalisent sur des sujets précis d’actualité, et en paralléle
d’intensifier les rencontres informelles permettant de creuser d’autres problématiques, ainsi qu'une
coordination poussée des activités parlementaires afin de prévenir les doubles emplois normatifs
et techniques. Par ailleurs, le rapport met en exergue ’absence de réciprocité dans le cadre des
représentations interinstitutionnelles, et affirme a ce titre que « s experts du Conseil de I'Europe sont
certes consultés, mais dans le cadre des groupes de travail de I'Union enropéenne. Les consultations se déroulent en
amont et de maniere non systématique. Cette situation n'est pas satisfaisante et nécessite pour le moins des
aménagements. 1/ n'est pas acceptable que les dirigeants et les experts du Conseil de I'Europe soient senlement

consultés de facon purement ponctuelle, et an méme titre que les organisations non gouvernementales »°'

. Dés lots,
le rapport propose d’établir une coopération systématique dans tous les domaines d’intérét
commun. Enfin, la délicate question de I’adhésion de 'Union européenne au Conseil de I'Europe
est traitée et le rapport indique qu’« un pas supplémentaire doit étre envisagé dans cette relation des que 'Union
européenne aura été dotée d'une personnalité juridique : l'adbésion de I'Union enropéenne au Conseil de I'Europe
d’ici 2010 »***. Le rapport JUNCKER a mis en lumiére avec clairvoyance la nécessité d’intensifier, de
formaliser et de rendre plus transparent les rapports entre les deux organisations européennes. De
cette maniere les rapports entre ’'Union européenne et le Conseil de 'Europe seront plus efficients
et permettront une mutualisation des activités des deux organisations et d’éviter les doublons. Le
Mémorandum en date 11 mai 2007 représente assurément la « traduction formelle » du rapport
JUNCKER, répondant au besoin d’établir un cadre ordonné et formalisé de coopération entre le
Conseil de 'Europe et 'Union européenne, et constituant une forme de parachévement de plus de
cinquante années de pratiques informelles™.

96.1.a rédaction du Mémorandum d’accord entre le Conseil de 'Europe et 'Union européenne

fournit un cadre de coopération structuré, oriente les relations entre les institutions, et permet plus

particulicrement de répartir les compétences entre 'Union et le Conseil de 1’Europe364. Il constitue

360 V. infra., p. 421 ss.

361 JUNCKER (J.-C.), « L’Union européenne ‘Une méme ambition pour le continent européen’ », gp. cit., 7. d.§ 4.

362 Jbid., 8§ 1.

363 V. le rapport rédigé par le député a PA.P.C.E. Konstantin KOSACHEV le 11 avril 2006 sur le Mémorandum d’accord entre le
Conseil de I’'Europe et I'Union européenne, n° 10892. V. sur le mémorandum : KOLB (M.), The Eurgpean Union and the Council of
Europe, Bansingstone, Palgrave Macmillan, 1 éd., 2013, pp. 148 a 172.

364 Sur les enjeux du Mémorandum, V. A.P.C.E., 19 avril 2007, avis relatif au Mémorandum d’accord entre le Conseil de I’Europe
et 'Union européenne, n® 262(2007).
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la premicre expression générale et formelle de I'engagement de I'Union européenne dans une
collaboration approfondie avec le Conseil de 'Europe. En effet, contrairement aux différents
échanges de lettres présentés, le Mémorandum est signé par le président du Conseil de 'Union
européenne (non uniquement le président de la Commission européenne). Cette coopération n’est
évidemment pas nouvelle, mais la nécessité d’ancrer une ligne de conduite entre les institutions
s’est rendue indispensable par 1’élargissement des compétences de 'Union européenne dans les
domaines du Conseil de ’'Europe, laissant place a un potentiel chevauchement ainsi qu’aux doubles
emplois au regard des nouvelles compétences de I'Union européenne. Fondamentalement, le
Mémorandum met en lumiere, selon sa lettre, le besoin « d’éviter les donbles emplois », de « favoriser les
synergies »* et de « garantir la cobérence »* entre le systéme communautaire et celui du Conseil de
I'Europe.

97.Tout d’abord, le Mémorandum établit un principe de gestion des rapports de systemes
européens : il reconnait que le Conseil de 'Europe constitue « /a source paneuropéenne de référence en
matiére de droits de 'Homme »*", faisant subséquemment disparaitre toute tendance concurrentielle.
Le Mémorandum dessine les objectifs ainsi que les préceptes de coopération entre les institutions.
Ces principes sont les leitmotivs des rapports de systemes, c’est-a-dire la complémentarité, le
développement des partenariats dans tous les domaines d’intérét commun et une optimisation des
ressources existantes’”. En outre, il définit les priorités communes et les domaines d’intérét
commun dans le cadre desquels la coopération doit étre intensifiée, a savoir les droits de ’THomme,
la prééminence du droit, la coopération juridique, la réponse aux nouveaux défis, la démocratie, la
bonne gouvernance, la stabilité démocratique, le dialogue interculturel et la diversité culturelle,
I’éducation, la jeunesse et la promotion des contacts humains et la cohésion sociale. Dans cette
perspective d’approfondissement, le Mémorandum souhaite de surcroit une adhésion rapide a la
C.E.D.H”, ainsi que la création d’un accord avec la future Agence des droits fondamentaux de
I'Union européenne en vue d’assurer ’harmonisation de la protection des droits fondamentaux en
Europe™. 11 définit également les modalités techniques de coopération entre les institutions’”,
réaffirme les moyens déja existants, a savoir des consultations régulicres, les programmes conjoints
de méme que les réunions quadripartites, permettant une coordination des activités et un dialogue
politique renforcé. Toutefois, les conditions de coopération sont tres évasives, laissant une large

marge d’appréciation aux institutions européennes afin d’évaluer 'opportunité de la coopération.

365 Mémorandum d’accord, op. ¢z, § 12.
366 Thid., § 19.

367 Ihid., § 17.

368 Thid., § 9 a 13.

369 Jhid,, § 20.

370 JThid,, § 22.

3 Thid,, § 41 a 52.
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Enfin, le Mémorandum accorde une place particuliere a la « visibilité du partenariat »’", dans le but
que les citoyens aient conscience de cette coopération, singuliecrement grace a « usue vaste promotion
médiatique » . Sile Mémorandum n’est pas juridiquement contraignant, il constitue un arrangement
formel en définissant la trame que I’'Union européenne et le Conseil de 'Europe doivent suivre en
vue de batir un espace paneuropéen cohérent. C’est un accord politique qui, comme nous le
verrons, entrainera un changement substantiel des relations entre 'Union européenne et le Conseil
de I'Europe : il permettra la transformation de leurs relations en une coopération concrete,
largement approfondie dans de nombreux domaines.

98.En définitive, si la formalisation des relations entre I'Union européenne et le Conseil de
I’Europe est une bonne chose, ce Mémorandum ne fait que confirmer la coopération déja existante
entre les institutions européennes, sans intégrer de réelle nouveauté, ni de mécanisme inédit. 11
n’aborde aucunement la thématique de I'adhésion de 'Union européenne au statut du Conseil de
I’Europe, dans un document de seulement six pages ponctué¢ d’objectifs et de déclarations

d’intention’”

. Remarquons également que le document n’offre pas de role majeur aux assemblées
patlementaires dans les rapports entre 'Union et le Conseil ni ne les inclue dans les réunions
quadripartites, ce qui constitue une réelle occasion manquée d’approfondir leurs rapports. Si la
clarification apportée par le Mémorandum est corolaire a la formalisation des rapports de systemes
européens’”, « d'une perspective institutionnelle, le Mémorandum ne suggére pas de profond changement »"°,
notamment en ce qu’il ne tient pas suffisamment compte du rapport JUNCKER.

99.Nous avons démontré que le long processus de formalisation des rapports entre I'Union
européenne et le Conseil de I'Europe s’est progressivement installé, ponctuellement au gré des
contingences historiques et politiques, et que I'Union européenne pouvait ctre rétive a cette
formalisation, en tant qu’elle aurait pu avoir des conséquences sur son indépendance. Le
Mémorandum d’accord entre I’'Union européenne et le Conseil de I'Europe, en tant que
parachévement de cinquante années de rapports interinstitutionnels est critiquable a certains égards
puisqu’a notre sens, il n’approfondit pas suffisamment les rapports de systéemes européens par le

caractere facultatif de ses dispositions. I en découlera cependant une propension a construire un

cadre de coopération précis entre les institutions de I'Union européenne et du Conseil de 'Europe,

312]bid., § 53 a 54.

373 Direction des relations extérieures du Conseil de I’'Europe, 14 juin 2012, rapport de mise en ceuvre du Mémorandum d’accord
entre le Conseil de I’'Europe et 'Union européenne : apercu des activités, n® DER/INF(2012)3, § 12.q.

374 C’est a juste titre que le député Abdiilkadir ATES 2 ’A.P.C.E. dans la rédaction de son avant-projet d’avis en date du 17 avril 2007
(n° 11244) sur le Mémorandum patle de la « déception quant an contenn de ce dernier. [. . )il ne propose pas d'approche novatrice et ambitiense pour
Jaire face anx: défis de la construction enropéenne ; il ne traduit ancune volonté politique véritable de faire avancer le processus de coopération ».

375 A cet égard, le Comité des ministres a indiqué que le Mémorandum « demeure un socle solide pour guider et structurer le partenariat », in
124¢ session du Comité des ministres, 30 avril 2014, document CM(2014)38, § 1.

376 JORIS (T.), VANDENBERGHE (J.), « The Council of Europe and the European Union : natural partners or uneasy
bedfellows ? », Columbia Journal of enrgpean law, 2008, n° 15, p. 37.
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377

ce cadre prenant la forme de différents accords interinstitutionnels™" et fournissant un éclairage

essentiel des rapports de systemes européens.
Section 2 : Une formalisation a géométrie variable des rapports de systémes européens

100.La formalisation des rapports de systemes européens s’effectue grace a la construction d’un
cadre de coopération qui se manifeste par des accords entre les institutions européennes, et
interviennent, pour reprendre les termes de Michel VIRALLY « dans des circonstances on un traité formel
est difficile a passer»'"®. Cette formalisation construite intervient donc en complément du T.F.U.E. tel
que modifié par le Traité de Lisbonne, et surtout en 'absence d’adhésion de I'Union européenne
au statut du Conseil de ’'Europe. Par leur souplesse et leur caractére non contraignant, ces accords
appartiennent a ce que la doctrine nomme le soff instrumentuns’™, en tant que « des régles dont la valenr
normative serait limitée |...| parce que les instruments qui les contiennent ne seraient pas juridiguement

obligatoires »*.

Précisément, ces accords européens constituent ce qui est appelé en droit
international les « non-binding agreements », « ce qui ne vent pas dire que ces accords soient ‘dépourvus’ de toute
‘portée juridique entre leurs auteurs’, [...] ou qu'ils soient des accords purement politiques ne produisant ancun
effet sur le plan dn droit »*'. Si ces accords ne créent pas d’obligation juridique, mais constituent plutdt
une déclaration d’intention, ils contribuent amplement a Peffort de formalisation des rapports de
systemes.

101.S’intéresser a Iefficacité de la formalisation des rapports de systemes européens revient a
s’interroger sur sa pertinence, mais aussi sur sa permanence. Les trames dessinées par ce processus
de formalisation ont-elles été suivies et respectées par les institutions européennes ? Ont-elles
concretement contribué a une intensification ainsi qua un ordonnancement des rapports de

systemes européens ? La formalisation des rapports entre institutions européennes est imparfaite

et souvent évanescente, et pour I’essentiel non contraignante, elle est en réalité a géométrie variable.

377 Cela se déduit particulierement du § 24 du Mémorandum d’accord, qui nous indique que « /a coopération juridique devrait étre encore
développée entre le Conseil de I'Einrope et 'Union européenne en vue d'assurer la cobérence entre la législation de la Communanté et de I'Union européenne
et les normes des conventions du Conseil de I'Exurope ».

378 VIRALLY (M.), « Rapport provisoire », Ann. 1.D.I, Vol. 60, T. I, 1983, p. 208.

379 V. a cet égard : ABI-SAAB (G), « Eloge du ‘droit assourdi’ », in Nouveanx itinéraires en droit, hommage a Frangois Riganx, Bruxelles,
Bruylant, coll. Bibliothéque de la Faculté de droit de I'Université catholique de Louvain, 1t éd., 1993, spéc. pp. 61 a 62 ; GESLIN
(A.), « Lutilisation des disciplines internes pour I’analyse -définitionnelle- de la soft law internationale », 77 DEUMIER (P.), SOREL
(J.-M.), (dir.), Regards croisés sur la soft law en droit interne, européen et international, Paris, .G.D.J., coll. Contextes, culture du droit,
1r éd., 2018, spéc. p. 130.

380 SALMON (J.) (dir.), Dictionnaire de droit international public, Bruxelles, Bruylant, coll. Universités francophones, 1% éd., 2001,
p. 1039.

381 ABI-SAAB (G.), « Eloge du ‘droit assourdi’ », gp. ¢it, p. 68. V. également la thése du professeur Robert KOLB qui précise que
« [d]epuis quelques décennies, sous Uinfluence des divergences idéologiques, de la croissance du nombre des Ftats et autres sujets jonant un role actif dans
les relations internationales et de la complication croissante des situations évoluant avec rapidité accrue, des formes plus souples que des traités pour contracter
des engagements ont été privilégices. On a parlé d'accords non _juridigues, d’accords politiques on moraux, de gentlemen’s agreements. La doctrine les a
classés dans la catégorie d’actes concertés non conventionnels. La caractéristique de ces actes est semble-1-il toute négative : la sanction juridique lenr fait
défant. Cependant, la bonne foi jetterait un pont entre cette nébulense quasi juridique et le droit a proprement parler : les déclarations de caractere non
obligatoire qui expriment des engagements politiques ou moraux: sont régies par le principe général de bonne foi », in La bonne foi en droit international
public, Paris, P.U.F., coll. Publications de I'Institut universitaire des Hautes Etudes Internationales, 1t éd., 2001, p. 83.
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Cette absence de contrainte a des conséquences sur cette formulation, notamment dans la mise en
ceuvre plus ou moins efficace des accords interinstitutionnels. Nous constatons ainsi que la
formalisation des rapports institutionnels de systemes européens est pour I'essentiel fragile et

imparfaite (§ 1), mais elle a prouvé son efficacité dans certains domaines (§ 2).
§ 1 : Une formalisation pour l'essentiel fragile et imparfaite des rapports institutionnels entre systemes européens

102.81 'Union européenne et le Conseil de ’'Europe ont manifesté leur volonté d’intensifier la
formalisation de leurs rapports, ce processus ne connait finalement qu'un aboutissement limité,
constituant une formalisation finalement fragile et imparfaite. Deux raisons sont a I'origine a notre
sens ce constat. D’une part, la formalisation est fragilisée par la propension autonomiste de 'Union
européenne, ce qui se manifeste notamment dans les rapports entre I’Agence des droits
fondamentaux de ’'Union européenne et le Conseil de 'Europe (A). D’autre part, le caractere non
contraignant de ces accords induit leur précarité puisque chaque organe consetve sa souveraineté™
et conduit parfois a une mise en ceuvre superficielle de ces accords, n’aboutissant pas a une concrete
réalisation (B). Enfin, le statut de 'Union européenne au sein des institutions du Conseil de
I'Europe a également fait I'objet d’une formalisation, permettant ainsi de déterminer les modalités
de participation de I'U.E. Toutefois, si formalisation il y a, elle est obscure car imprécise et

sporadique (C).
A- Une formalisation fragilisée par ’autonomie existentielle de ’'Union européenne

103.1’Accord conclu entre I’Agence des droits fondamentaux de 'Union européenne et le
Conseil de ’'Europe est symptomatique d’une formalisation imparfaite. Dés la création de I’Agence
des droits fondamentaux de I'Union européenne, son articulation avec le Conseil de 'Europe était
un enjeu essentiel. C’est pourquoi le reglement portant création de I’Agence constitue dans un
premier temps le soubassement des rapports entre le Conseil de I'Europe et ’Agence. I.’Agence
européenne des droits fondamentaux a été créée afin de renforcer le cadre communautaire de

protection des droits fondamentaux®®

. I’Union européenne met cependant en lumicre sa volonté
d’écarter les doubles emplois avec les activités du Conseil de 'Europe, qui apparait des le

commencement des travaux portant sur la création de I’Agence, prenant ainsi acte des

382 Le Professeur Claude BLUMANN affirme quant a lui que de tels accords engagent concrétement les organisations au nom du
principe de la bonne foi, qui exigerait qu’aucune des institutions ne se soustraient a cet engagement, 7 « Conclusion du colloque
international des jeunes chercheurs : la soft law en droit de 'Union européenne », R.D.U.E., 2014, n°577, p. 230.p. 525.

383V. dans cette perspective, KRAEMER (H.), « Les nouveaux acteurs dans le domaine de la protection des droits fondamentaux
dans le droit de 'Union européenne », iz TINIERE (R.), VIAL (C.) (dit.), La protection des droits de 'Homme dans I'Union enropéenne,
Bruxelles, Bruylant, coll. Droit de I'Union européenne, 1t éd., 2015, pp. 323 a 330.
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384

recommandations du Conseil de 'Europe. Les institutions de I'Union européenne®, a I'instar du

386

Conseil de 'Europe™, ont voulu prévenir les risques de chevauchement ou de concurrence
d’activités et d’expertises, 'objectif de ’Agence n’étant pas de « faire rebondir les vieilles querelles entre
I'Union et le Conseil de I'Enrape »*', mais d’établir une étroite coopération. C’est d’ailleurs 2 ce titre
que le Conseil de 'Europe recommande que ’Agence inclue parmi ses instruments de références
la C.E.D.H. et plus généralement les outils de protection du Conseil de I'Europe™.

104.Le Conseil de 'Europe, nonobstant ses inquiétudes, a toujours été favorable a la création
d’un organe communautaire indépendant chargé de conseiller les institutions de I'Union
européenne en matiere de droits fondamentaux. En effet, le Commissaire aux droits de 'THomme
a souligné que malgré les efforts de la Communauté pour protéger les droits fondamentaux, « 7/
exciste un déficit dans le cadre des institutions de droits de ['homme au nivean de I'U.IE. Deés lors, une institution de
PUnion mandatée pour conseiller les organes de 'UE dans les domaines relevant de leurs compétences et des droits
de "homme contribuerait grandement a la promotion des droits de I'homme si celle-ci travaille utilement en coopération
avec le Conseil de I'Enrope et son Commissaire aux Droits de 'Homme ». Dans la perspective de la création
de ’Agence, ’A.P.C.E. avait étudié son implication et son articulation avec le Conseil de I'Europe,
dans la mesure ou «en fant qu'instance d'une organisation européenne investie dune mission statutaire et
dépositaire d'une expertise sans équivalent dans le domaine de la promotion et de la protection des droits de I'Homme,
de I'Etat de droit et de la démocratie pluraliste, [VA.P.C.E.] se doit d’apporter une contribution opportune et

substantielle a ce débat sur la définition des attributions et des taches, du modus operandi et des structures

384 A.P.C.E., 18 mars 2005, résolution relative a Iinitiative de créer une agence des droits fondamentaux de 'Union européenne,
n°® 1427(2005).V. dans la méme perspective A.P.C.E., 13 octobre 2005, recommandation, portant sur initiative de créer une agence
des droits fondamentaux de 'Union européenne, n® 1696(2005).

385 V. a ce titre I'avis du Comité économique et social européen sur la proposition de réglement du Conseil portant création d’une
Agence des droits fondamentaux de 'Union européenne, n° (COM(2005) 280 final, en date du 14 février 2006, J.O. du 11 avril
2006, n° C-88/37, spéc. § 2.3 et 3.5 ; Parlement européen, 25 mai 2005, résolution sur la promotion et la protection des droits
fondamentaux : le role des institutions nationales et européennes, y compris de I’Agence des droits fondamentaux,
n° 2005/2007(INTI), J.O. du 18 mai 2006, n® C-117E, spéc. § 24 et 25.

386A P.C.E., 18 mars 2005, résolution concernant linitiative de créer une agence des droits fondamentaux de 'Union européenne,
op. cit. ; A.P.C.E., 13 avril 2006, suivi du troisieme sommet : le Conseil de 'Europe et I’Agence des droits fondamentaux de 'Union
européenne, n° 1744(2000).

387 SCHNEIDER (C.), « I’agence européenne des droits fondamentaux de I'Union : promesse ou illusion pour la protection non
juridictionnelle des droits de 'Homme en Europe ? », in Mélanges en I'honneur de Jean Charpentier, La France, 'Europe et le Monde, Patis,
Pedone, 1t éd., 2008, p. 486.

388 A.P.C.E.,18 mars 2005, résolution concernant I'initiative de créer une agence des droits fondamentaux de ’'Union européenne,
n° 1427, op. cit., § 14,1i V. plus largement : A.P.C.E., 18 mars 2005, résolution concernant I'initiative de créer une agence des droits
fondamentaux de 'Union européenne, op. cit. ; A.P.C.E., 13 avril 2006, suivi du Troisieme Sommet : le Conseil de ’Europe et
I’Agence des droits fondamentaux de I’'Union européenne, op. aiz. ; AP.C.E., 31 mai 2010, rapport relatif a la nécessité d’éviter la
duplication des travaux du Conseil de 'Europe par I’Agence européenne des droits fondamentaux, n° 12272(2010) ; AP.CE., 5
octobre 2010, résolution relative a la nécessité d’éviter la duplication des travaux du Conseil de ’'Europe par ’Agence européenne
des droits fondamentaux , n° 1756(2010) ; A.P.C.E., 5 octobre 2010, recommandation concernant la nécessité d’éviter la duplication
des travaux du Conseil de 'Europe par ’Agence européenne des droits fondamentaux, n® 1935(2010) ; Comité des ministres, 7
mars 2011, réponse a la recommandation relative a la nécessité d’éviter la duplication des travaux du Conseil de 'Europe par
I’Agence européenne des droits fondamentaux, n® 12535.

389 Commissaire aux droits de I’Homme, 29 mars 2006, cinquiéme rapport annuelde janvier 2004 a mars 2000,
n° CommDH(20006)16, § B.5.
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opérationnelles de cette agence de I'U.E. ». Dés lors, ’Assemblée était favorable a la création de cette
Agence, a proposé un certain nombre de recommandations a cet égard™', et précise
particulicrement qu’« une agence des droits fondamentanx an sein de I'U.E. ponrrait apporter une contribution
utile, a condition, toutefois, qu'un role et un domaine d'action pertinent soient définis et que cette agence vienne done
‘combler les lacunes’ ez présente une réelle valeur ajoutée et une complémentarité indiscutable en termes de
promotion du respect des droits de 'Homme »*.

105.Cependant, certaines craintes notamment relatives au double emploi entre les activités de
I’Agence et le Conseil de ’'Europe ont confirmé la nécessité de coordonner les activités de 'Union
et du Conseil. C’est pourquoi le réglement portant création de ’Agence a dans un premier temps
dégagé certains points d’articulation avec le Conseil de ’Europe, afin de produire moins une
émulation entre les institutions européennes qu’une complémentarité. A ce titre, le reglement
indique que '« Agence |...] tient compte |...] des informations collectées et des activités menées en particulier par
[...] le Conseil de 'Eiurgpe »”. Face aux nombreuses problématiques relatives a la coordination entre
I’Agence et le Conseil de 'Europe, tout particulierement relatives a 'intervention de ’Agence dans
les domaines d’activité du Conseil de 'Europe™* et a la reconnaissance par ’Agence du réle de
référence du Conseil de 'Europe™, le réglement de ’Agence a éclairci les modalités d’articulation
avec le Conseil de 'Europe. Dans cette perspective, la proposition initiale de réglement portant
création de I’Agence prévoyait la possibilité pour I’Agence, en vertu de I'article 3, paragraphe 4,
dudit reglement, de fournir a la demande de la Commission « des informations et des analyses sur des
questions relatives aux droits fondamentanx qui sont identifiées dans la demande et qui concernent les pays
tiers avec lesquels Ia Communauté a conclu des accords d’association ou des accords
contenant des dispositions sur le respect des droits de ’homme, ou avec lesquels elle a ouvert ou

a lintention d'onvrir des négociations en vue de la conclusion de tels accords, en particulier les pays couverts

390 A.P.C.E., 18 mars 2005, résolution concernant initiative de créer une agence des droits fondamentaux de I'Union européenne,
op. cit.

91 Jhid., § 14.

392 Jhid., § 10.

393 Reéglement du Conseil du 15 février 2007, portant création d'une agence des droits fondamentaux de ’'Union européenne,
n°® 168/2007, J.O. du 22 févtier 2007, n° 1.-53/1, article 6 al. 2.

34 V. a ce titre, parmi d’autres : ALSTON (Ph.), DE SCHUTTER (O.), Monitoring Fundamental Rights- The Contribution of the
Fundamental Rights Agency, Oxford, Oxford University Press, 1 éd., 2005, 282 p. ; AVIGNON (F.), LAYER (F.), « La création
d’une agence européenne des droits fondamentaux : une menace pour le Conseil de 'Europe », R.R.]., 2006, n° 4, pp. 1985 2 2024 ;
BENOIT-ROHMER (F.), « ’Union européenne et les droits fondamentaux depuis l'entrée en vigueur du Traité de Lisbonne »,
RT.D.Ear, 2011, n° 1, spéc. pp. 153 4 155 ; COLLETTE (M.), « La création de ’Agence des droits fondamentaux de I'Union
européenne : coopération ou compétition entre le Conseil de ’'Europe et 'Union européenne dans le domaine de la protection des
droits de PTHomme », gp. cit., pp. 129 a 146 ; GAZIN (F.), « Longue vie a ’Agence européenne des droits fondamentaux », Ewurgpe,
2007, n° 4, pp. 23 4 24 ; KOLB (M.), The European Union and the Council of Enrope, op. cit., pp. 163 2 186 ; TOGGENBURG (G.-
N.), « The role of the new EU fundamental rights agency : debating the ‘sex of angels’ or improving Europe’s human rights
performance ? », E.LL.R., 2008, n° 33, pp. 385 a 398.

395 A ce titre PA.P.C.E. a indiqué que ’Agence devrait respecter « /e rdle joué par le Conseil de I'Eurape, en tant que cadre institutionnel pour
le contrile externe du respect des droits de I'homme tels que définis dans ses instruments, également vis-a-vis de 'Union européenne », in A.P.C.E., 13
octobre 2005, recommandation portant sur Iinitiative de créer une agence des droits fondamentaux de I'Union européenne, gp. cit.,
§2.1.
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par Ia politique européenne de voisinage [nous soulignons] »”°

. Cette proposition n’a toutefois
pas été retenue afin de ne pas empiéter sur les compétences du Conseil de ’'Europe en la matiere,
et d’établir une complémentarité dans I'action extérieure de 'Union.

106.La volonté d’établir une coopération particuliere avec le Conseil de 'Europe transparait

dans le réglement de I’Agence’’

. Des Tincipit du reglement, mention est faite a la nécessaire
collaboration avec le Conseil de I'Europe™ dans le but d’éviter tout empiétement de compétence.
L’alinéa 18 du préambule du réglement affirme en ce sens que « /2 Agence devrait coopérer étroitement avee
le Conseil de I'Europe. Cette coopération devrait permetire d'éviter tout chevauchement entre les activités de I"Agence
et celle du Conseil de I'Enrope, notamment par la mise en place de mécanismes génératenrs de complémentarité et de
valenr ajoutée, comme la conclusion d’un accord bilatéral et la participation anx structures de gestion de I"Agence
d’une personnalité indépendante désignée par le Conseil de I'Enrope et dotée du droit de vote approprié »*. 1.article
9 du réglement™” précise dans 'optique d’une collaboration avec le Conseil de 'Europe que celui-
ci est concrétement représenté au sein ’Agence, par une personnalité indépendante nommée par
ce dernier™”', chargée de représenter le Conseil de "'Europe au conseil d’administration de I’Agence.
Cette personnalité est dotée d’un droit de vote parmi les domaines exhaustivement indiqués, au
rang desquels se trouvent 'adoption du programme de travail annuel de ’Agence, 'adoption du
rapport annuel sur les questions relatives aux droits fondamentaux relevant des domaines d’action
de ’Agence ainsi que la désignation et la révocation des membres du comité scientifique. Enfin, ce
représentant peut assister aux réunions du bureau exécutif de ’Agence, constituant ainsi un garde-
fou propre a assurer le role de référence du le Conseil de 'Europe en mati¢re de droits
fondamentaux. Ce faisant, le réglement de ’Agence préfigure la future coopération formelle et
approfondie entre cette dernicre et le Conseil de I'Europe, dont le parachévement est ’Accord

entre le Conseil et ’Agence en date du 18 juin 2008*>.

396 Commission européenne, 30 juin 2005, proposition de réglement du Conseil portant création d’une Agence des droits
fondamentaux de I'Union européenne et proposition de décision du Conseil autorisant ’Agence des droits fondamentaux de 'Union
européenne 4 exercer ses activités dans les domaines visés au titre VI du traité sur 'Union européenne, n° COM(2005) 280 final,
article 3§ 4 de la proposition.

37V, A.P.C.E,, 31 janvier 2005, rapport concernant l'initiative de créer une agence européenne des droits fondamentaux de 'Union
européenne, rédigé par le rapporteur Michael MACNAMARA, n° 10449, § 35.

398 V. § 18 du préambule du reglement de ’Agence, disposant que « /’Agence devrait coopérer étroitement avec le Conseil de I'Europe. Cette
coopération devrait permettre d éviter tout chevauchement entre les activités de I’ Agence et celles du Conseil de I'Europe, notamment par la mise en place de
mécanismes génératenrs de complémentarité et de valenr ajontée, comme la conclusion d’nn accord de coopération bilatéral et la participation aux: structures
de gestion de I'Agence d’une personnalité indépendante désignée par le Conseil de I'Europe et dotée du droit de vote approprié ».

399 Reglement du Conseil du 15 février 2007, portant création d’une Agence des droits fondamentaux de I'Union européenne, op. cit.
Cela avait également prescrit par le Mémorandum d’Accord de 2007 « La coopération concréte entre le Conseil de I'Europe et I’Agence fera
Lobjet d’un accord de coopération bilatérale entre le Conseil de I’'Enrope et la Communanté », § 22.

400 Cet article nous indique que « pour éviter les doubles emplois, par souci de complémentarité et afin d’en garantir la valeur ajoutée, I'Agence
coordonne ses activités avec celles du Conseil de PEurgpe. |...] A cette fin, la Communanté, conformément a la procédure déorite a larticle 300 du traité,
conclut un accord avec le Conseil de 'Enrope en vue d'instanrer une coopération étroite entre celui-ci et I’Agence. Cet accord comprend également la
désignation par le Conseil de I'Europe d'une personnalité indépendante appelée a siéger au conseil d'administration de I'Agence et a son burean exécutif;
conformément anx: articles 12 et 13 ».

401 Article 12 du reglement portant création de I’Agence.

402 Accord entre la Communauté européenne et le Conseil de I’'Europe concernant la coopération entre I’Agence des droits
fondamentaux de 'Union européenne et le Conseil de I’'Europe, J.O. du 15 juillet 2008, n°® L-186/7.
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107.La nécessité de formaliser les rapports entre I’Agence des droits fondamentaux et le Conseil
de 'Europe résulte du besoin de générer des « d'interactions organisées »*°, puisque, et cela est légitime
« les représentants dn Conseil de I'Europe, comme cenxc de 'Union, réclament unanimement une clarification des
relations entre les denx institutions paneuropéennes et un saut gualitatif dans le sens d’une plus étroite

collaboration »***

. C’est pourquoi la Communauté et le Conseil ont rédigé un accord, un an apres la
création de ’Agence afin de définir les modalités de la coopération entre I’Agence et le Conseil de
I’Europe. Cet accord signé 18 juin 2008 calque et remplace 'accord de 1999 portant sur la création
d’un Observatoire européen des phénomeénes et xénophobes*”, puisque ’Agence européenne des
droits fondamentaux remplace ’Observatoire™”.

108.Des les premieres lignes de ’Accord, le préambule indique que « pour éviter les doubles emplois,
par souci de complémentarité et afin d’en garantir la valeur ajoutée, 'agence coordonne ses activités avec celles du
Conseil de 'Eunrope »*". Cet accord spécifie également que des contacts réguliers seront établis entre
I’Agence et le Conseil de 'Europe, singulicrement par I'invitation des représentants du Conseil de
PEurope 2 assister au conseil d’administration de ’Agence, en tant qu'observateurs*”, en plus du
membre nommé du Conseil de I'Europe siégeant déja au conseil d’administration*”. Ce
représentant sera au cceur de lactivité de ’Agence, et grice a un droit de vote concernant la

préparation des décisions du conseil d’administration*"

, il peut faire entendre la voix du Conseil de
IEurope, et ainsi éviter les gabegies ou doublons par sa participation. Parallelement, les
représentants de ’Agence sont conviés a assister aux comités intergouvernementaux du Conseil de
I'Europe manifestant un intérét pour les activités de I’Agence. Une place prépondérante est
accordée a I'acces et 'échange loyal d’informations et de données entre institutions, mais également

aux différentes modalités de consultations entre les deux organes. I’objectif de ces différentes

modalités de coopération est d’établir un rapport constructif entre les institutions, en menant par

403 SCHNEIDER (C.), « ’agence européenne des droits fondamentaux de I'Union : promesse ou illusion pour la protection non
juridictionnelle des droits de "'Homme en Europe ? », gp. ¢it, p. 492.

404 AVIGNON (F.), LAYER (F.), « La création d’une agence européenne des droits fondamentaux : une menace pour le Conseil
de 'Europe », gp. dt., p. 1989.

405 Accord du 10 février 1999 conclu entre la Communauté européenne et le Conseil de 'Europe, en vue d’instaurer, conformément
a Particle 7 § 3 du reglement du Conseil du 2 juin 1997 portant création d’un Observatoire européen des phénomenes racistes et
xénophobes, une coopération étroite entre I’Observatoire et le Conseil de 'Europe, gp. cit. Cet accord a constitué un premier pas
vers le dialogue politique entre ’'Observatoire et ’E.C.R.I,, et donc, entre la Communauté et le Conseil de ’Europe.

406 La pertinence de la reprise des éléments de cet accord pour établir les relations entre I’Agence de I'Union européenne et le Conseil
de ’Europe a été mise en exergue par le Comité des ministres, dans sa réponse a la recommandation n® 1427, gp. cit, § 4. Il convient
cependant de souligner que, lors de la création de cet observatoire, certaines institutions européennes souhaitaient d’exclure le
Conseil de 'Europe de toute coopération avec ’'Observatoire. Cependant, I’Accord de coopération entre les deux institutions a pu
étre négocié, sous I'impulsion du Conseil européen de Canne de juin 1995, affirmant la nécessité de créer un observatoire « ez étroite
collaboration avec le Conseil de ’Eurgpe ». Pour plus de précisions, v. ROSENBERG (D.), « La lutte contre le racisme et la xénophobie
dans I'Union européenne », R.T.D.Exur., 1999, n° 2, pp. 201 4 238.

407 § 6 du préambule de I'accord entre la Communauté européenne et le Conseil de ’Europe concernant la coopération entre
I’Agence des droits fondamentaux de 'Union européenne et le Conseil de I’Europe, gp. cit.

408 Tbid., § 4.

409 Thid. § 17 a 19. Cela avait déja été indiqué dans le réglement portant création de ’Agence. V. supra., p. 81.

410 Jbid., § 19.
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exemple, des activités conjointes entre I’Agence et le Conseil de 'Europe'’. Ces différentes

* et réguliere*” entre le Conseil et I’Agence,

dispositions prévoient une coopération pérenne*’
insistant également sur la prise en compte des arréts de la Cour E.D.H.*!*.

109.Bien qu’un effort de coordination et de pédagogie ait été mis en ceuvre, certaines difficultés
perdurent. Nonobstant le reglement de I’Agence et ’Accord de coopération, « le danger est en principe
bien réel et des inquiétudes subsistent guant au risque de confusion dans linterprétation des normes en matiére de
droits de Uhomme an sein des 27 Etats membres du Conseil de 'Europe appartenant également a I'Union
enropéenne »'°. Dans cette perspective, la création de cette Agence a pu étre percue comme « /e
symptome d’une nonvelle approche autonome en matiere de protection des droits fondamentanx an sein de I'U.E. »*'°.
Par ailleurs, malgré ces différentes propensions institutionnelles a vouloir écarter une potentielle
émulation entre I’Agence et le Conseil de 'Europe, d’aucuns n’ont cependant pas abandonné la
crainte d’« wne multiplication désordonnée de ces institutions, avec ses inévitables doublons, [qui| ne peut que
provoguer la dilution et l'affaiblissement de I'antorité de chacune d’elles, ce gui entraine mécaniquement une protection

moindre des droits de 'Homme »*"

. A ce titre, les inquiétudes du professeur Jean-Francois RENUCCI se
manifestent a 'égard de la perte du maintien de la prééminence du Conseil de I’Europe, et affirme
catégoriquement qu’elle « doit étre maintenue et ne doit surtout pas étre parasitée par d autres actions sous peine
d'affaiblir l'ensemble de la protection des droits de I'Homme en Enrope »*'®. En effet, si Paccord affirme le
role de référence du Conseil de 'Europe*”, puisque son préambule nous indique que « dazns /'exercice
de ses activités, 'agence tient compte, le cas échéant, des activités déja menées par le Conseil de I"'Enrope »*°, et que
« le Mémorandum d'accord concln le 23 mai 2007 entre le Conseil de I'Europe et I'Union enropéenne contient un
cadre général de coopération dans le domaine des droits de "homme et des libertés fondamentales, et souligne le role
dan Conseil de I'Europe en tant que référence en matiere de droits de I'homme, de primanté du droit et de démocratie

1

en Eurgpe »*', aucune disposition de ’Accord ne semble définir un réel principe organisationnel

entre ’Agence des droits fondamentaux et le Conseil. Bien que ce principe pourrait s’incarner par

M1 Ibid,, § 14.

N2]bid., § 6 indique que « [l|a coopération concerne ['ensemble des activités actuelles et futures de 'agence ».

4WJhid,, § 11 de ’Accord précise que « [1] ‘agence et le Conseil de I’Europe assurent des échanges réguliers d'informations sur les activités proposées,
en cours on achevées ».

414 Thid., § 8. Toutefois, la disposition indique seulement que I’Agence « zent diiment compte des décisions et des arréts de la Cour enropéenne
des droits de 'Homme », et met en lumiere, certes, la volonté de matérialiser une cohérence entre I’activité de la Cour européenne et
celle de ’Agence, mais elle n’est, par conséquent, pas tenue de se référer a la jurisprudence de Strasbourg.

415 AP.C.E., 14 avril 2008, rapport sur la nécessité d’éviter les chevauchements des travaux du Conseil de 'Europe par I’Agence des
droits fondamentaux de I'Union européenne, n°® 12272, § 2.

416 COLLETTE (M.), « La création de ’Agence des droits fondamentaux de 'Union européenne : coopération ou compétition
entre le Conseil de ’'Europe et 'Union européenne dans le domaine de la protection des droits de "'Homme », gp. ¢iz., p. 142.

47 RENUCCI (J.-F), Droit européen des droits de I'homme, Paris, 1.G.D.J, coll. Traité de droit européen des droits de ’homme, 9¢ éd.,
2021, p. 1122.

48 hid,

419 Considérant 10 du préambule de ’accord, gp. cit., qui « souligne le rile du Conseil de I'Europe en tant que référence en matiére de droits de
Lhomme, de primanté du droit et de démocratie en Enrope ».

420 Accord entre la Communauté européenne et le Conseil de ’Europe concernant la coopération entre I’Agence des droits
fondamentaux de I'Union européenne et le Conseil de I’Europe, gp. @, préambule, § 5.

421 Jbid., § 10.
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le principe de subsidiarité, étude des différents rapports et travaux de ’Agence ne laisse pas
entrevoir cette perspective. Finalement, accord est-il suffisant afin de régir de manicre efficace les
rapports entre I’Agence et le Conseil de 'Europe ?*%. Si cet accord définit claitement les modalités
générales de coopération, un suivi de cette coopération est nécessaire pour juger de Iefficacité de
cet accord.

110.Les rapports entre ’Agence des droits fondamentaux et le Conseil de 'Europe font face a
deux enjeux essentiels : conserver la place de référence du Conseil de I’Europe et prévenir les
doublons avec celui-ci*’. T.a Commission européenne a affirmé dans cette perspective que
« conformément au réglement, I"Agence doit coordonner ses activités avec celles du Conseil de I'Europe »*. Si le
rapport de la Direction des relations extérieures du Conseil de 'Europe susmentionné de 2012 note
que « le Consetl de I'Europe est régulierement consulté pendant ['élaboration du programme annuel d’activité et des
rapports annuels de I"Agence »*, que des échanges de vues ainsi que des rencontres ont lieu avec les
différentes institutions du Conseil de ’'Europe, y compris la Cour E.D.H., seule une étude concrete
des relations au regard des différents actes et documents produits par les institutions nous indiquera
si une réelle complémentarité s’est instaurée. 11 s’agit singulierement d’étudier si ’Agence des droits
fondamentaux mobilise Pexpertise et les textes du Conseil de 'Europe en tant que références,
comme la lettre du Mémorandum le prévoit.

111.11 convient, en premier lieu, d’établir une distinction essentielle pour notre étude, entre le
rapport annuel d’activité de ’Agence des droits fondamentaux, concernant son fonctionnement
administratif, et son rapport annuel relatif aux droits fondamentaux. Les rapports relatifs aux droits
fondamentaux effectuent de maniére constante de riches références aux travaux et aux expertises
du Conseil de 'Europe*, la présence d’un représentant du Conseil de I'Europe au sein du Conseil
d’Administration de I’Agence laissant déja espérer une importante coopération entre les
institutions. Le rapport d’activité de I’Agence européenne méritera notre attention plus en

profondeur dans la perspective d’analyse de la formalisation des rapports de systemes européens.

22 V. infra., p. 92 ss.

423 ce titre, le député et rapporteur Michael MCANAMARA affirme que « [U]e souci d'éviter les doublons ne vient pas seulement du désir de
maintenir la prééminence du Conseil de I'Enrope dans la protection et la promotion des droits de I"homme en Europe : on doit avant tout servir l'intérét
vital qu’ont des centaines de millions d’Enropéens a ce que soient assurées la jouissance et la protection effectives des droits de ['homme. Or, une multiplication
des institutions enropéennes dans le domaine des droits de ['homme n’entrainera pas forcément une meillenre protection de ces droits. An contraire, la création
d'institutions dotées de mandats qui empictent sur celui d'institutions préexistantes risque fort, en pratique, de provoquer une dilution et un affaiblissement
de l'antorité de chacune d’elles, ce qui aboutira par contreconp a une protection inférieure, et non pas supérieure des droits de I’bomme, au détriment de
Lindividu. », in A.P.C.E., 31 janvier 2005, rapport concernant Iinitiative de créer une Agence européenne des droits fondamentaux
de I'Union européenne, n° 10449, § 11. V. également: A.P.C.E., 5 octobre 2010, tésolution relative 4 la nécessité d’éviter la
duplication des travaux du Conseil de ’'Europe par I’Agence européenne des droits fondamentaux, 1756(2010).

424 Commission européenne, 1¢r mars 2007, mémo relatif 2 I’Agence européenne des droits fondamentaux, n® MEMO/07/89, § 5.
425 Direction des relations extérieures du Conseil de 'Europe, 14 juin 2012, rapport de mise en ceuvre du Mémorandum d’accord
entre le Conseil de ’'Europe et 'Union européenne : apercu des activités, op. cit., p. 8.

420 V. infra., p. 95.
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Dans ses rapports d’activité, ’Agence a une tendance sporadique a mettre en exergue 'importance
de ses relations avec le Conseil de 'Europe.

112.A Pétude des différents rapports annuels d’activités communiqués par I’Agence, nous
constatons que les premiers rapports qu’elle rédigeait étaient riches de renvois et de références au
Conseil de ’'Europe, conformément a larticle 9 de ’Accord régissant leurs relations. On en veut
pour preuve le rapport annuel de 2010 de ’Agence*’, premier rapport dressant un bilan des
activités de I’Agence pour 'année 2009. 11 effectue plus de cinquante mentions aux travaux des
organes du Conseil de 'Europe et a ses conventions. Dés 'avant-propos, le rapport indique que
« les différents mécanismes et institutions établis par le Conseil de 'Enrope constituent d’autres sources d'information
importantes pour ce rapport »**°. Pour chacun des grands thémes de droits fondamentaux abordés par
le rapport, une référence est faite aux travaux du Conseil de 'Europe*”. Enfin, notons que
I'importance des conventions du Conseil de 'Europe est soulignée en tant que jalon pertinent pour
P’Agence afin d’évaluer la protection des droits fondamentaux dans les Fitats membres, ce qui se
manifeste par un tableau récapitulatif rédigé par I'’Agence, présentant quel Ftat membre a ratifié
quelle convention. I.’Agence octroie a cet égard une place particuliere au niveau d’implication et
d’application des Ftats membres dans le cadre de la Charte sociale européenne. Cette propension
a mobiliser Pexpertise du Conseil de 'Europe ainsi qu’a opérer de régulieres comparaisons avec
son fonctionnement se retrouve également dans les autres rapports, singuliecrement dans le rapport
annuel d’activité de 2011*".

113.Les rapports d’activité de I’Agence des années 2013*", 2014** et 2016 dénotent une autre
tendance. Ces derniers n’utilisent plus 'expertise des organes du Conseil, mais se focalisent sur la
propre expérience grandissante de I’Agence, et soulignent davantage sur I'utilisation que le Conseil
de 'Europe effectue des rapports et expertises de I’Agence des droits fondamentaux elle-méme**.
Par ailleurs, ’Agence insiste peu sur Papport du Conseil de 'Europe dans son activité alors que

paragraphe 9, de ’Accord entre le Conseil de 'Europe et ’Agence régissant leurs relations dispose

427 Rapport annuel de ’Agence européenne des droits fondamentaux, année 2010,
http://fra.europa.eu/fr/publication/2010/rapport-annuel-2010.

428 [bid. p. 3.

429 V. a titre d’exemple la référence aux travaux du Commissaire aux droits de ’'Homme du Conseil de 'Europe concernant la
restriction a I’accés au logement, 2bid. pp. 70 a 72, les renvois aux arréts de la Cour E.D.H. et aux travaux du Commissaire aux droits
de PHomme concernant la question du port des symboles religieux, zbzd. pp. 94 et 95. Enfin les travaux du Conseil de ’'Europe sont
abondamment mobilisés dans le cadre de la protection des mineurs en Europe, dans la mesure ou, plus particulierement le
Commissaire aux droits de ’THomme a établi une large campagne de protection de ’enfance, bid. pp. 117 a 131.

430 Rapport annuel de ’Agence européenne des droits fondamentaux, année 2011,
http://fra.europa.cu/fr/publication/2011/rapport-annuel-2011.

431 Rapport annuel de ’Agence européenne des droits fondamentaux, année 2013,
http://fra.curopa.cu/fr/publication/2014/rapport-dactivite-annuel-2013.

432 Rapport annuel de ’Agence européenne des droits fondamentaux, année 2014,
http://fra.curopa.cu/fr/publication/2015/rapport-dactivite-annuel-2014.

433 Rapport annuel de ’Agence européenne des droits fondamentaux, année 2016,
http://fra.curopa.cu/fr/publication/2017/rapport-dactivite-annuel-2016.

434 JThid., spéc. p. 28 et p. 78.
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expressément que ’Agence fait appel aux sources d’information du Conseil de 'Europe, et qu’elle
en indique lorigine et la référence. Malgré la lettre précise de ’Accord, la place du Conseil de
I'Europe est effacée a la lecture de certains rapports annuels. Ces rapports conduisent ainsi a
s’interroger sur la nature et la complémentarité des relations entre I’Agence et le Conseil de ’'Europe
et I’étude du rapport annuel de 'année 2016 est en ce sens intéressante. L’Agence ne signale que
de maniére résiduelle son travail de coopération avec le Conseil de 'Europe*”. Par ailleurs,
Pexpertise et les travaux du Conseil de ’'Europe ne sont mobilisés que tres rapidement, sans faire
I'objet d’une étude précise, contrairement aux travaux des institutions de ’'Union et des Etats
membres. 11 est cependant paradoxal de constater que ’Agence affirme dans son rapport annuel
que « Lexccellente coopération entre la FRA et le Conseil de 'Europe a continué en 2016 », alors qu’a la lecture
du rapport, la mention des travaux du Conseil de ’'Europe reste moindre. Le rapport établi par
I’Agence pour 'année 2017 affiche une tendance tout a fait contraire™ puisqu’il insiste longuement
sur le travail de coopération avec le Conseil de 'Europe et met en valeur 'importance de son

expertise™’

. Le rapport d’activité de ’Agence pour 'année 2018 souligne de manicre encore plus
approfondie 'importance de leur coopération et précise notamment que « /e Conseil de I'Enrope [est]
le plus proche collaborateur de la FRA parmi les organisations internationales » et que cette coopération « revét
un caractére particnlier »°. e rapport prend soin d’expliquer les domaines dans lesquels le Conseil de
PEurope et ’Agence ont collaboré, comme la cybercriminalité*”’; les droits de I'enfant*’, les
conditions de rétention*™' mais aussi les méthodes de collaboration, comme des échanges de vues,

de rencontre*?

. A contrario, dans son rapport sur les droits fondamentaux dans 'U.E., ’Agence
n’insiste pas sur I'importance du Conseil de ’Europe en la maticre, et précise simplement que le
Conseil de ’'Europe a revu son cadre juridique en mati¢re de protection des données a caractere
personnel avec I'adoption de la Convention n® 108**. Elle souligne cependant I'importance du

processus de ratification par 'Union de la Convention d’Istanbul, en indiquant que dans le domaine

435 Agence signale seulement sa coopération avec le Conseil de I'Europe pour I’élaboration de sa stratégie renouvelée pour les
droits de Penfant 2016-2021, 7bid.

436 Agence européenne des droits fondamentaux, rapport annuel pour 'année 2017,
http://fra.europa.eu/fr/publication/2018/rapport-dactivite-annuel-consolide-de-lagence-des-droits-fondamentaux-de-lunion. A
cet égard, PAgence a pu indiquer que « /excellente coopération entre I’Agence et le Conseil de I'Enrope s'est poursuivie an cours de la période de
référence [2017), avec de nombreux échanges entre le personnel de I’Agence et celui du Conseil de I'Europe », FR.A., rapport annuel d’activité
consolidé de ’Agence européenne des droits fondamentaux pour 'année 2017,

https://fra.europa.eu/ fr/publication/2019/rapport-dactivite-annuel-consolide-de-lagence-des-droits-fondamentaux-de-lunion

p. 15.

457 [bid. p. 32

438 Rapport annuel d’activité consolidé de I’Agence des droits fondamentaux de I'Union européenne pour I'année 2018, p. 24.
https://fra.europa.cu/fr/publication/2019/rapport-d’activité-annuel-2018-avis-de-la-fra

439 Ayant donné lieu a une réunion d’experts a Bucarest, bid, p. 6

440 Thid,, p. 13. 11 est intéressant de noter que ’Agence prend soin de préciser qu’elle a présenté ses différents travaux en la matiére
au Comité ad hoc pour les droits de 'enfant du Conseil de ’'Europe.

M1 Jbid, p. 17 2 18.

442 Ihid., 24.

443 Rappott sur les droits fondamentaux 2018, Avis de la FR.A., https://fra.europa.cu/fr/publication/2019/rapport-sur-les-droits-
fondamentaux-2019-avis-de-la-fra
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de la protection des femmes contre la violence, « /a convention d’Istanbul est le principal point de
référence »**, et encourage les Etats membres 2 la ratifier. Lors de son étude produite sur la pandémie
de Coronavirus et les droits fondamentaux ’Agence ne manque pas de constater, en vue de
déterminer les conséquences des mesures d’urgence sur les droits fondamentaux, qu’au cours de
I’'année 2020, ’Estonie, Lettonie et Roumanie ont mobilisé I'article 15 de la C.E.D.H., afin de
pouvoir déroger temporairement aux obligations qui leur incombent en vertu de la C.E.D.H. et
que la Lettonie a notifié au Conseil de 'Europe qu’au titre de larticle 15 de la C.E.D.H., des
mesures seront prises relatives en particulier la liberté de réunion. Dans cette perspective ’Agence
souligne que si de telles pratiques mettent en lumiere la gravité de 'épidémie, I'article 15 garantit

« tout de méme la transparence et respectent les régles fixcées par la C.E.D.H. »***

. IAgence remarque en outre
que la Commission de Venise favorise un systeme d’état d’urgence constitutionnel de jure par
rapport a un systéme de facto extraconstitutionnel « parce gu’il ‘offre de meilleures garanties en
matiere de droits fondamentaux, de démocratie et d’état de droit et sert mieux le principe de sécurité
juridique’ ». Toutefois, le cadre constitutionnel des Ftats membres peut ne pas toujours prévoir de
telles options. Le recours a la légalité d’urgence permise par la C.E.D.H. est un indice pour I’Agence
afin de suivre les mesures d’urgence adoptées dans les différents Etats membres. Le rapport cite
de plus les mesures adoptées par le Conseil de 'Europe dans le but de concilier la protection de la

vie privée et la protection de la santé publique**

. Enfin, le dernier rapport d’activité publié en 2021
pour 'année 2020 insiste a de nombreuses reprises sur sa contribution aux travaux du Conseil de
PBEurope*’, sans pour autant démontrer apport du Conseil de I'Europe au sein de ses propres
travaux. Elle souligne en revanche la coopération étroite avec le Conseil de 'Europe grace a « de[s]
mécanismes permanents de coopération, et des représentants dn CdE siégent an conseil d administration de la FRA.
Au nivean opérationnel, la FRA cogpere également avec plusienrs organes et services pertinents dn CAE, a savoir le
Secrétariat de la Direction générale des droits de I"homme et de ['état de droit et la Direction générale de la démocratie,
le Commissaire anx droits de I'homme, I'Assemblée parlementaire, la Cour européenne des droits de homme, le
Comité européen des droits sociaux et la Commission européenne contre le racisme et l'intolérance (ECRI). |[...] La

FRA coopere également avec le CdE, le Résean européen des institutions nationales des droits de ['homme

(ENNHRI) et le Résean enropéen des organismes de promotion de ['égalité (Equinet), grice a une plateforme

444 Jhid., p. 20. V. dans cette perspective le rapport sur les droits fondamentaux 2020, Avis de la F.R.A., https://fra.curo
pa.cu/ft/publication/2020/rapport-sus-les-droits-fondamentaux-2020-avis-de-la-fra., spéc. p. 5, 16 et 18 ; le rapport sur les droits
fondamentaux 2019, Avis de la F.R.A, https://fra.europa.cu/ fr/publication/2019/rappott-sur-les-droits-fondamentaux-2019-avis-
de-la-fra, p. 15 et 20; ; le rapport sur les droits fondamentaux 2016, Avis de la FRA,
https://fra.europa.cu/en/publication/2016/ fundamental-rights-report-2016-fra-opinions, pp. 19 a 20.

445 Agence des droits fondamentaux de I'Union européenne, La pandémie de Coronavirus et les droits fondamentaux : rétrospective
de 'année 2020, p. 10, https://fra.curopa.cu/en/publication/2021 / fundamental-rights-report-2021

46 Ihid, pp. 24 2 25, p. 32.

447 Agence des droits fondamentaux de I’'Union européenne, rapport d’activité annuel consolidé de ’Agence des droits
fondamentaux de 'Union européenne pour I'année 2020, p. 11, 21. https://fra.curopa.cu/fr/publication/2021 /rapport-dactivite-
annuel-consolide-2020
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collaborative dédiée aux: droits socianx: et économiques. L objectif principal de cette plateforme est d'accroitre lefficacité
des normes pour les organismes nationanx et de contribuer a trouver des solutions aux défis qui se posent a I"Europe
en matiere de droits fondamentanx »***. Les rapports annuels d’activité font en conclusion état d’une
coopération globale avec le Conseil de 'Europe, mais insistent davantage sur 'importance de
I’Agence dans les travaux du Conseil de 'Europe que sur des exemples de coopération réciproque.

114.Remarquons que les rapports annuels ne dénotent pas d’une concréte interaction entre
I’Agence des droits fondamentaux et 'E.C.R.I., mais révelent plusieurs citations sporadiques sans
pertinence concrete impulser par I'obligation pour ’Agence de collaborer avec 'E.C.R.I. en vertu
du reglement portant la création de ’Agence. En outre, si les recommandations et les rapports de
IE.C.R.IL sont régulierement cités dans les éléments bibliographiques des rapports de I’Agence des
droits fondamentaux*”, les références faites aux travaux de I’E.C.R.1. sont parfois peu approfondies
ou 'importance de ces travaux peu mise en valeur dans le rapport, et la fréquence de la prise en
compte des travaux de 'E.C.R.I. est tres variable d’un rapport a lautre. En effet, les rapports
annuels entre 2010 et 2015 sont riches de renvois aux travaux du Conseil de 'Europe en général,

450

et a 'E.C.R.I. en particulier™. Puis, les rapports et autres travaux établis entre 2016 et 2019 font
état d’une collaboration ainsi que d’une mobilisation plus limitée des travaux de 'E.C.R.L., ce qui
s’explique potentiellement par 'acquisition de ’Agence d’une plus grande dextérité et expertise en
matiere de droits fondamentaux. Elle ne réalise que des références succinctes, non approfondies et
résiduelles aux travaux menés par PEC.R.I., et ne fait pas état d’une concréte interaction,
contrairement aux rapports de 'E.C.R.I. a ’égard de I’Agence, tandis que l'utilisation des travaux
de PAgence exerce un réel impact sur les recommandations finales de 'E.C.R.I. et sur 'appréciation
quelle effectue d’un Etat®'. Dans cette perspective, si 'E.C.R.I, a linstar du G.R.E.T.A., consacre
une place particuliere a la description dans son bilan annuel des relations qu’il entretient avec
I’Agence et plus généralement I'Union européenne, notons que I’Agence ne retient pas cette
approche et ne fait que citer sporadiquement les éléments dont elle a besoin dans ses rapports. Par

exemple, alors que 'E.C.R.I. participe a établissement des rapports annuels de ’Agence des droits

448 [bid., p. 21.

449 V. par exemple le rapport annuel de 2011, https://fra.curopa.cu/fr/publication/2012/les-droits-fondamentaux-defis-et-
reussites-en-2011 spéc. p. 38, 71 et 196.

450 V. plus particulicrement le rapport annuel de 2012, disponible sur le site de la  FRA.
https://fra.europa.eu/ fr/publication/2013/les-droits-fondamentaux-defis-et-reussites-en-2012

451V, parmi de nombreux exemples le rapport de 'E.CR.I sur la Croatie publié le 15 mai 2018 n°CRI(2018)17, § 74 lorsqu’elle
utilise les données de la F.R.A. relative aux pourcentages d’enfants roms inscrits dans une structure périscolaire en Croatie, §102,
lorsqu’elle utilise les données de ’Agence pour évaluer la politique relative aux droits des personnes L.G.B.T. en Croatie. V.
également : E.C.R.L, 5 mars 2019, cinquiéme tapport sur la Lettonie, n° CRI(2019)1, spéc. § 33, 87, 98 et 100 ; le rapport publié le
13 octobre 2015 sur Estonie, s’intéressant notamment a linfraction d’incitation au discours de haine ou 'E.C.R.L. se fonde
explicitement sur ’évaluation de ’Agence pour indiquer que la sous-déclaration des discours incitant a la haine a été particulicrement
soulignée en Estonie, § 33.
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fondamentaux*?, cette derniére ne I'indique pas dans ses rapports. Préciser cet élément dans ses
rapports annuels aurait été de nature a mettre en valeur la coopération entre ’Agence et 'E.C.R.L,
et omettre cette participation prive le partenariat entre 'Union européenne et le Conseil de 'Europe
d’une visibilité supplémentaire. En effet, les rapports entre 'E.C.R.I. et I’Agence des droits
fondamentaux, et entre I’Agence et le Conseil de 'Europe en général, reposent sur un cadre
préétabli de coopération censé rendre plus intelligibles et visibles leurs relations. Or, si ces relations
sont tues, la formalisation perd une part de son intérét, a savoir la lisibilité et la compréhension des
rapports de systemes européens.

115.Le Comité des ministres mobilise régulicrement I'expertise de I’Agence des droits
fondamentaux afin d’argumenter ou d’illustrer ses travaux. Par exemple, en septembre 2017, la
présidence tcheque du Comité des ministres a organisé une conférence portant sur les solutions en
vue de mettre un terme a la détention des migrants mineurs, largement fondée sur le rapport de

453

I’Agence™. Le Comité des ministres a de surcroit indiqué a propos des relations entre I’Agence et
le Conseil de ’'Europe qu’elles se sont « en outre développées avec succes dans divers domaines sur la base des
mandats, des forces et des compétences respectifs des organisations »**, sans soulever la crainte d’une potentielle
autonomisation de lactivité de 'Agence. De plus, ’Assemblée parlementaire n’hésite pas a

3 A ce titre,

mobiliser Pexpertise de I’Agence, comme lillustre la procédure de suivi de la Hongrie
IA.P.C.E. utilise les données de ’Agence concernant la protection des femmes en Hongrie et nous
indique que « /e document 1.a violence a I'’égard des femmes : une enquéte a échelle de 'Union
européenne’ publié en 2014 par ['Agence des droits fondamentanx montre que dés I'age de 15 ans, 28 % des
Sfenmes en Hongrie ont connu des violences physiques et/ on sexuelles et 42 % des femmes ont subi un harcélement

456

sexcel »°. Plus généralement, ’A.P.C.E. mobilise 'évaluation de ’Agence des droits fondamentaux

dans des domaines variés, tels que 'antisémitisme®” ou la violence a I’égard des femmes*®. De

452V, le rapport annuel publié en juin 2017 dans lequel 'E.C.R.L. indique qu’il « @ continué a contribuer a l'édlaboration du rapport annuel de
Jla F.R.A. », in rapport annuel sur les activités de ’E.CR.I. au cours de 2016, n® CRI(2017)35, §77.

453 Comité des ministres, président du Comité Lubomir ZAORALEK, 9 octobre 2017, communication relative aux activités du Comité
des ministres, n° CM/AS(2017)8. V. également : Comité des ministres, réponse en date du 19 mai 2015 2 la recommandation
2056(2014) de ’Assemblée parlementaire relative aux alternatives au placement en rétention des enfants migrants, disponible sur le
site de ’Assemblée, http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-fr.asp?fileid=21777&lang=ft, spéc. § 3.

454 128¢ session du Comité des ministres, les 17 et 18 mai 2018, rapport de synthése sur la coopération entre le Conseil de ’'Europe
et I'Union curopéenne, disponible sur le site web du Conseil de I’Europe,
https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspxrObjectID=09000016807c8¢8f § 4.

455 Cette procédure n’est pas automatique pour chaque Etat parti au Conseil de ’'Europe, et a pour objectif d’effectuer un suivi
détaillé du respect des obligations découlant de 'adhésion d’un Etat au Conseil. V. pour le cas présent, « L’évolution de la procédure
de suivi de ’Assemblée et 'examen périodique du respect des obligations de I’Estonie, de la Gréce, de la Hongrie et de I'Irlande :
rapport d’examen périodique de la Hongtie », en date du 8 janvier 2018, disponible sur le site de ’Assemblée parlementaire du
Conseil de 'Europe, http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-fr.asprfileid=24302&lang=fr

456 Ibid., § 9.3.

457 AP.CE., 31 mars 2016, rapport relatif 2 'engagement renouvelé dans le combat contre ’antisémitisme en Europe, n° 14008,
spée. § 17 et 25.

458 AP.C.E., 31 octobre 2013, rapport relatif 4 la violence a I’égard des femmes, n° 13349, disponible sur le site de ’Assemblée
http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XMIL2HTML-fr.asprfileid=20244&lang=fr, spéc. § 6.1.2 ; Commissaire aux droits
de 'Homme, 19 avril 2017, Observations of the Luthanian authorities on the report bu the Council of Europe Commissioner for
Human Rights, following his visit to Lithuania, n® CommDH(2017)7, spéc. § 23.
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méme, notons que ’Agence joue un réle important pour le Commissaire aux droits de "THomme.
Créé en 1999*’, il a pour objectif de conseiller les institutions du Conseil de I'Europe sur les
questions afférentes aux droits de 'Homme, et de mener des actions de promotion relative aux
droits fondamentaux. Dans cette perspective, il guide le Conseil de 'Europe dans ses relations avec
I’'Union, et affirme a ce titre que la « coopération avec I'Agence des droits fondamentanx a Vienne est |...]

460

harmonieuse et constructive »'”, et que ’Agence constitue « un acteur précienx pour [son] Burean »*', et

entretient également des liens étroits avec la Commission européenne en matiere de droits de

462

IHomme™". Le Commissaire aux droits de 'Homme est plusieurs fois par an en contact avec

’Agence des droits fondamentaux, qu’il s’agisse de rencontres avec son directeur*”; d’échanges de

vues ou d’ateliers organisés au sein de ’Agence***

. Depuis son rapport annuel d’activité de 2000, le
Commissaire aux droits de 'Homme consacre une place particuliere a 'Union européenne, plus
particulicrement aux différentes interactions avec cette derniere. Il fournit également une opinion
sur I'intégration et la protection des droits fondamentaux dans la politique de 'Union**.
116.1’Agence des droits fondamentaux de 'Union est une institution « plate-forme », qui est
susceptible d’étre en contact avec un grand nombre d’institutions du Conseil de ’'Europe, et d’en
subir les éventuelles influences. Afin de maintenir une certaine distance avec celles-ci, ’Agence
développe une approche autonomiste de son activité, et détachée du Conseil de ’'Europe. Si cela
ne semble pas nuire substantiellement a 'appréhension qu’elle adopte des droits fondamentaux,

cela entache la visibilité du partenariat entre ’Agence et le Conseil de 'Europe qui est 'un des

objectifs principaux de la formalisation des rapports de systemes européens. Si 'autonomie de

459 Comité des ministres, 7 mai 1999, résolution portant création du poste de Commissaite aux Droits de ’Homme, n°® (99)50.

460 Commissaire aux droits de "THomme, 12 février 2014, 4¢ rapport trimestriel d’activité, n® CommDH(2014)3, p. 20.

461 Commissaire aux droits de "THomme, 27 mai 2015, 1¢r rapport trimestriel de 'année 2015, n° CommDH(2015)11, § 1.

462 Cela se manifeste, par exemple, par des échanges de vues concernant des problématiques communes en matiére de droits de
’Homme, concernant certains Ftats européens (comme I’Albanie, le Kosovo ou I’'Ukraine), et sur certaines thématiques, comme le
numérique ou I'inclusion sociale.

463 Par exemple, pour discuter de leurs priorités et activités en cours respectives, notamment concernant I'asile et les migrations, et
I'intelligence artificielle, 7z Rapport annuel d’activité pour 'année 2019, § 5.1.

https://search.coe.int/ commissioner/Pages/result_details.aspx?Objectld=09000016809¢2118#_Toc37065945. Le Commissaire
aux droits de ’Homme a également rencontré le directeur de I’Agence européenne des droits fondamentaux le 4 mars 2020 afin
d’échanger sur la situation des migrants et les questions relatives a I’Etat de droit.

464 En 2018, le Commissaire aux droits de ’Homme a participé au Forum des droits fondamentaux de la FRA organisé le
27 septembte 2018, 7n 3¢ rapport d’activité trimestriel 2018, n® CommDH(2018)25. En 2019, il s’agissait d’atelier dont I'un était axé
sur les Plans nationaux d’action sur les droits de ’lhomme, tandis que I’autre s’inscrivait dans le cadre du Réseau de communicateurs
sur les droits de ’homme, Rapport annuel d’activité pour 'année 2019, op. iz, § 5.1.

465 V. a titre d’exemple, Commissaire aux droits de I'Homme, 11 avril 2007, rapport annuel d’activité de I'année 2000,
n° CommDH(2007)3, spéc. § 3.2 ou le Commissaire fournit son opinion sur la création de ’Agence des droits fondamentaux, sur
le role du Parlement européen dans le cadre de la protection des droits de ’'Homme ainsi que sur I’adhésion de 'Union a la
CE.D.H. ; Commissaire aux droits de 'Homme, 14 mars 2016, rapport annuel de 2015, n°® CommDH(2016)7, spéc. § 2.3 sur la
politique migratoire européenne qu’il critique, et indique que I'Union européenne ne doit signer des partenariats qu’avec des Ftats
respectant les droits de ’'Homme, plus particuliérement des migrants et des réfugiés ; Commissaire aux droits de "Homme, 21 mars
2018, 1< rapport trimestriel d’activité 2018, n® CommDH(2018)9, spéc. § 4 sur les droits des femmes et égalité des gentes, ou le
Commissaire indique qu’aucun Ftat membre de I'Union n’a réalisé pleinement P’égalité entre les femmes et les hommes, et note
méme un recul du droit a la santé et reproductif des femmes dans les Etats membres.
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I'Union européenne peut étre un frein a 'aboutissement du processus de formalisation, le caractere

non-contraignant des accords portant cette formalisation en est également un facteur de fragilité.

B- Le caractére non-contraignant des accords interinstitutionnels conduisant a une

mise en ceuvre supetficielle de ces accords

117.Le caractére non contraignant des accords interinstitutionnels conduit a s’interroger sur
leur mis en ceuvre concréte par les institutions européennes. A I'aune des différents suivis effectués
par le Conseil de 'Europe ou dans le cadre de notre these, nous remarquons un « #ivean d'intensité
élevé atteint par la coopération sur la base du Mémorandum d'accord »*°. 1> A.P.C.E. établit un bilan positif
de la mise en ceuvre du Mémorandum™”’, a Pinstar du Comité des ministres, qui a déclaré que «
depuis la signature du Mémorandum d'accord, un changement qualitatif sans précédent est intervenu dans les relations
entre les deux organisations, qui se sont transformées en un véritable partenariat stratégique dans les domaines du
dialogue politique, de la coopération juridique et des activités de coopération concréte, comme en témoigne la poursuite
des consultations a haut nivean avec des représentants de 'UE ». 11 ajoute que « ce partenariat stratégique a
également débouché sur intensification de la coordination politique et la poursuite du renforcement du role de référence
Joué par le Conseil de I'Enrope concernant les politiques de 'UE »*®. Dans cette perspective, le rapport
rédigé par Madame la députée Kerstin LUNDGREN met en exergue une intensification du dialogue
politique grace au Mémorandum, qui se manifeste par de nombreuses réunions et rencontres, ainsi
que par une augmentation de la coopération juridique et en matiere d’assistance et de programmes

469

conjoints™". Parallélement le Conseil de 'Union souligne que « /e Ménmorandum d’accord conclu le 23

mai 2007 entre le Conseil de I'Europe et I'Union enropéenne contient un cadre général de coopération dans le domaine
des droits de I'Homme et les libertés fondamentales, et souligne le role dn Conseil de I'Enrope en tant que référence

470

en matiére de droits de 'Homme, de primanté du droit et de la démocratie en Eurgpe »'". Dans un rapport de

2012, la Direction des relations extérieures du Conseil de 'Europe fait état de I'intensification de

466 Comité des ministres, 17 et 18 mai 2018, rapport annuel de synthése sur la coopération entre le Conseil de ’'Europe et I'Union
européenne, n°® CM(2018)55, § 1. V. dans le méme sens : SCHMAHL (8S.), « The Council of Europe within the system of
international organisation », 77 BREUER (M.), SCHMAHL (S.) (dit.), The Council of Eurgpe, Oxford, Oxford University Press, 2017,
1re éd., p. 896 « since the signing of the Memorandum, relations between the ColZ and the EU have changed qualitatively. They have been transformed
into a stratégic patnership in the areas of political dialogne and legal cooperation, and into concrete cooperation activities, namely in the buman rights sectors,
as is #llustrated by the continous bigh-level consultation with EU representatives ».

467V, a ce titre, A.P.CE., 17 décembre 2014, rapport relatif a la mise en ceuvre du Mémorandum d’accord entre le Conseil de
I’Europe et 'Union européenne, n® 13655(2014) ; A.P.C.E., 27 janvier 2015, résolution relative a la mise en ceuvre du Mémorandum
d’accord entre le Conseil de ’'Europe et I'Union européenne, n® 2029(2015) ; A.P.C.E., 27 janvier 2015, recommandation relative a
la mise en ceuvre du Mémorandum d’accord entre le Conseil de I'Europe et 'Union européenne, n® 2060(2015) ainsi que la réponse
du Comité des ministtes 2 cette recommandation, 10 septembre 2015, n° CM/AS(2017)Rec2060-final.

468 Comité des ministres, 5 et 6 mai 2014, rapport de synthése relatif a la coopération entre le Conseil de 'Europe et 'Union
européenne, n° CM(2014)38, § 2.

469 A.P.C.E., 17 décembre 2014, rapport sur la mise en ceuvre du Mémorandum d’accord entre le Conseil de I'Europe et I'Union
européenne, gp. cit.

470 Décision du Conseil du 28 février 2008, décision relative a la conclusion d’un accord entre la Communauté européenne et le
Conseil de ’'Europe concernant la coopération entre ’Agence des droits fondamentaux de 'Union européenne et le Conseil de
IEurope, Accord entre la Communauté européenne et le Conseil de I’'Europe concernant la coopération entre I’Agence des droits
fondamentaux de 'Union européenne et le Conseil de I'Europe, n® 2008/578/CE, J.O. du 15 juillet 2008, n°® L-186, § 10 du visa.
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la coopération et des contacts établis entre les deux institutions dans certains domaines particuliers
énumérés dans le Mémorandum d’accord de 2007. Il en va ainsi de la coopération a I’égard de la

protection des personnes appartenant a des minorités nationales, de la lutte contre la

discrimination, le racisme et l'intolérance®’; la lutte contre la torture et les mauvais traitements*’>

ainsi que la protection des droits de 'enfant*”. 1l convient cependant de vérifier si les prescriptions
du Mémorandum d’accord ont été appliquées par les institutions européennes, ainsi que les preuves
de I'intensification des rapports de systemes post-Mémorandum.

118.51 une réelle volonté d’approfondir les rapports de systemes européens dans les différents
cadres de coopération établis se manifeste, le bilan demeure toutefois partagé, comparativement a
Iambitieux programme du rapport JUNCKER, qui suggérait quinze recommandations : peu sont
concrétement mises en pratique. L’exemple le plus pertinent est le suivant : le rapport JUNCKER

insiste sur 'importance de 'adhésion de 'Union européenne a la C.E.D.H. et plus généralement

474

au statut du Conseil de 'Europe™™. Cet aspect est évoqué rapidement dans le Mémorandum, qui

475

indique simplement que cette question devra étre étudiée plus en profondeur®”. Le Mémorandum

est en outre tres évasif sur les formes et modalités de coopération entre les deux organisations
européennes, et si nous pouvions penser que le caractére incomplet du Mémorandum aurait pu
étre compensé par une référence accrue au rapport JUNCKER, tel n’a pas été la pratique des
organisations européennes. Qui plus est, si le Mémorandum d’accord de 2007 fait 'objet d’une

application satisfaisante, il est regrettable que le recadrage de I'accord prévu au plus tard en 2013

476

par ce dernier n’ait pas eu lieu””. Le Mémorandum d’accord prone par ailleurs Iélaboration de

normes communes, promouvant une Europe sans fragmentation ainsi quune coopération

juridique dans le but d’assurer une cohérence entre le droit de I'Union et celui du Conseil de

477

I'Europe™’. Cette coopération sous-tend, selon la lettre du Mémorandum une « consultation en amont

478

dn processus d’élaboration des normes »'”. Cette consultation a lieu d’une part indirectement par les

479

différents statuts d’observateur dont 'Union européenne est dotée””. D’autre part, un mécanisme

informel d’information mutuelle a été mis en place. Son objectif est de fournir des indications, a

480

un stade précoce, sur les initiatives normatives menées par les deux organisations™. Ce mécanisme

471 Direction des relations extérieures du Conseil de I'Europe, 14 juin 2012, rapport de mise en ceuvre du Mémorandum d’accord
entre le Conseil de I’'Europe et 'Union européenne : apercu des activités, n® DER/INF(2012)3, pp. 4 4 5.

412 Thid., p. 5.

473 Thid.,, pp. 52 6.

474 JUNCKER (J.-C.), « ’Union européenne ‘Une méme ambition pour le continent européen’ », gp. ¢it., p. 5, 6 et 26.

475 Mémorandum d’accord, gp. cit.,, § 20. V. infra sur cette question.

476 Ibid., § 55.

477 Mémorandum d’Accord entre le Conseil de ’Europe et I'Union européenne, op. cit. § 23 et 24.

78 Ibid., § 25.

479 En effet, la Commission européenne bénéficie du statut d’observateur au sein de plusieurs organes du Conseil de ’'Europe,
comme le Comité directeur pour la Bioéthique, de C.D.P.C,, le P.C.-C.P.

480 Parmi plusieurs exemples, le Conseil de I'Union, dans le cadre de ses travaux pour le renforcement de la culture, indique qu’il
convient de prévoir « une coopération avec le Conseil de I'Enrope et d'excaminer l'applicabilité de son ‘Cadre d’indicateurs sur la culture et la
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s’inscrit également dans la perspective de larticle 12 du Mémorandum, qui nous indique que « /
Conseil de I'Europe et I'Union européenne tiendront compte, de manicre appropriée, de lenrs expérience et travail
. .y T . — ; o ,
normatif dans lenrs activités respectives » . L’instauration d’un tel mécanisme démontre ainsi une volonté
d’éviter les incohérences ou les doublons normatifs.
119.1.a nécessité d’établir des relations entre ’A.P.C.E. et le Parlement européen est ancienne*®.
Les reglements internes des deux assemblées parlementaires européennes contiennent d’ores et
déja une disposition relative 2 la coopération avec leur homologue européen*. Dans cette

perspective, une proposition de résolution avait été élaborée par ’A.P.C.E. en 2001**

, suggérant la
création d’un comité mixte de ’Assemblée parlementaire du Conseil de ’'Europe et du Parlement
européen. Gardant a esprit les objectifs de coordination et de complémentarité, I’Assemblée avait
proposé de mettre en place un « organe parlementaire particulier an sein duquel des membres des deux
institutions parlementaires puissent se rencontrer, discuter, et cogpérer directement sur les dossiers »**. Cependant,
cette suggestion était restée lettre morte.

120.A ce titre, le rapport JUNCKER constate avec déception que « les contacts entre I’Assemblée

parlementaire du Conseil de I'Europe et le Parlement européen ne sont pas une chose facile. Deux: sessions communes

ont eu lieu depuis 1995, mais on ne peut les qualifier de succes. Au Parlement enropéen, on connait mal les ressources

démocratie’ dans le contexte de I'UE », in conclusions du Conseil sut le programme de travail 2019-2022 en faveur de la culture,
n°® ST/14984/2018/INIT, J.O. du 21 décembte 2018, n° C-460, §IV.B.

481 a premicre réunion fondée sur ce mécanisme s’est tenue le 8 septembre 2011.

482 En effet, dés 1979, ’Assemblée parlementaire avait mis en exergue cet impératif, ainsi que les différents moyens d’y parvenir :
AP.CE., 9 mai 1979, résolution relative au réle de ’Assemblée parlementaire du Conseil de I’Europe dans la perspective des
élections au Parlement européen, n°® 693(1979), spéc. § 9, ou ’Assemblée « estime que les deux: Assemblées devraient entretenir des relations
de travail marquées par une cogpération réciproque an service de la canse commune, consistant dans le rapprochement des peuples enropéens et dans la
création d’une union plus éfroite entre enx, et suggere en conséquence :

a. des rencontres réguliéres entre les Présidents des densc Assemblées qui, aprés consultation de lenr Burean, et sous réserve de ['approbation de I’Assemblée
parlementaire du Conseil de I'Eurgpe et du Parlement de la Communanté enropéenne, conviendraient de la nature et de ['opportunité des relations entre les
deuxc Assemblées ;

b. des réunions de commissions des denx Assemblées qui discuteraient de sujets d'intérét commun, ainsi que de la coordination d'actions politiques et
techniques dans des domaines d'activité communs ;

¢. une coopération accrue entre les groupes politiques des deux: Assemblées, en vue de promouvoir un ‘esprit européen’, de renforcer la ‘politique
européenne’ ef de mettre en anvre une ‘responsabilité commune’ pour I'Enrope ;

d. /e renforcement et la diversification des relations de travail entre les commissions des dewx Assemblées, comportant la participation réciproque aux
conférences, Tables rondes ou collogues spécialisés ». V. également : Comité des ministres, 12 mars 1984, rapport relatif au role du Conseil
de I’'Europe dans le processus d’unification européenne, n® CM(84)63, § 12 : « [I| 2Assemblée parlementaire du Conseil de I'Enrope et le
Parlement européen des Communantés enropéennes contribuent tous les deux a fagonner I'opinion publique enropéenne et participent an processus de décision
dans lenrs institutions respectives. En agissant séparément et indépendamment, il'y a un risque des positions contradictoires soient adoptées sur des problémes
d'intérét commun. Il est done important que s'institue un échange d’informations complet entre les denx ».

483 ]1 s’agit de l'article 61 (devenu 66) du réglement relatif a ’A.P.C.E., qui dispose que « [lle Burean de I’Assemblée, d'un commun accord
avec ['organe compétent du Parlement européen (Conférence des présidents), décide des dispositions a prendre pour la coopération entre les deux institutions.
Sur la base de ces dispositions, les organes de I'Assemblée, et plus particulierement les commissions, penvent coopérer avec lenrs homologues du Parlement
européen dans les domaines d'intérét commun ». Cet article a été adopté par I’Assemblée, par une résolution n® 1491(2006), du 17 mars
2006. Concernant le Parlement européen, I'article est plus ancien, en date du 19 novembre 1997, aI’article 189 du réglement intérieur
du Parlement, disposant que « [l]es organes du Parlement, et plus particulierement les commissions, coopérent avec lenrs homologues de I’ Assemblée
parlementaire du Conseil de ’Europe dans les domaines d'intérét commun, en vue not t d’améliorer lefficacité des travanx et d'éviter les donbles
emplois. La Conférence des présidents, d’un commun accord avec les antorités compétentes de I’Assemblée parlementaire du Conseil de I’Europe, définit les
modalités de cette coopération ».

484 AP.C.E., 27 septembre 2003, proposition de résolution relative a la création d’un Comité mixte de I’Assemblée parlementaire
du Conseil de I’'Europe et du Parlement européen, n® 9241.

485 JThid,, § 6.
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du Conseil de I'Enrope. Cela conduit a des doubles emplois »**. Dans la continuité du rapport, un accord
sur le renforcement de la coopération entre ’Assemblée parlementaire du Conseil de 'Europe et
le Parlement européen a été signé le 28 novembre 2007. Ce dernier trouve son soubassement dans
les objectifs communs des deux assemblées, a savoir la promotion des droits de ’'Homme, de la
démocratie et de la justice, ainsi que dans leurs roles intrinsequement différents, permettant
d’établir une complémentarité. Par ailleurs, il convient de noter que 'entrée en vigueur du Traité
de Lisbonne s’inscrit dans I'intensification des rapports entre les deux Assemblées, dans la mesure
ou le Parlement européen devient un réel « colégislatenr avec le Conseil de I'Union dans un certain nombre
de domaines d’action clé qui relévent de la compétence du Conseil de 'Enrope »*'.

121.1’Accord de 2007 fait part de la volonté d’instaurer une plus forte de coopération entre les
deux institutions, notamment en vue d’assurer une coordination sur les questions d’intérét
commun, mais également d’éviter les doubles emplois. Pour ce faire, il recense un certain nombre
de mesures a mettre en place par les deux assemblées, au rang desquels se trouvent des rencontres
régulieres, des réunions communes et I’établissement, une fois par an d’un bilan sur les relations

entre les deux assemblées*®®

. Par ailleurs, I’Accord prévoit la mise en place de références réciproques
dans les documents de travail de chaque Assemblée, instaurant ainsi un mécanisme de
reconnaissance réciproque du travail de I’Assemblée européenne homologue*™.

122.En définitive, ’Accord entre les assemblées ne se contente pas de réaffirmer des pratiques
existantes, mais les approfondit. En effet, par leur role cardinal de législateurs européens, ’A.P.C.E.
et le Parlement européen doivent coordonner leurs activités et expertises, risquant le cas contraire
des incohérences. Par ailleurs, dans la mesure ou il n’existait qu'une faible coordination entre les
activités des assemblées, cet accord vient réactualiser les enjeux d’une telle coopération, mais
entraine également une intensification de celle-ci. A Pinstar de IAccord entre I’Agence des droits
fondamentaux et le Conseil de ’'Europe, un suivi de la coopération entre les deux assemblées
parlementaires est nécessaire pour juger de lefficacité de cet accord. Le bilan des relations entre
FAP.CE. et le Parlement européen doit étre nuancé. Bien que ces rapports trouvent leur
soubassement textuel dans I'accord conclu par les présidents des deux Assemblées, seul le président
du Parlement européen a été invité se prononcer devant ’Assemblée parlementaire. Le rapport de
la Direction des relations extérieures du Conseil de 'Europe de 2017 susmentionné nous indique
par ailleurs que les rencontres informelles entre les deux assemblées devraient étre renforcées, afin

d’obtenir une réelle position coordonnée sur les questions européennes. En sus, remarquons que

486 JUNCKER (J.-C.), « ’Union européenne ‘Une méme ambition pour le continent européen’ », gp. ¢it.,7.b. § 1.

487 A.P.C.E., 16 septembre 2011, rapport relatif a I'impact du Traité de Lisbonne sur le Conseil de I’'Europe, op. cit., § 139.

488 Accord sur le renforcement de la coopération entre I’Assemblée parlementaire du Conseil de ’Europe et le Parlement européen,
§5.1a54.

489 Ibid., § 5.6 et 5.7.
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PA.P.C.E. et le Parlement européen ont ensemble créé un « organe informel conjoint de I’Assemblée

parlementaire du Conseil de I'Europe et du Parlement enropéen »*"

, dans le but d’aménager le partage
d’informations entre les institutions dans le contexte de I'adhésion de I'Union a la C.E.D.H. Cet
instrument n’a cependant, semble-t-il, fait objet d’aucune application, ce qui est fort regrettable
dans la mesure ou l’harmonisation normative et technique (nous pensons notamment aux
expertises institutionnelles) sont des enjeux essentiels des rapports de systémes européens, afin
d’éviter les doublons et les contradictions. Malgré une tentative de formalisation et
d’éclaircissement des relations entre les deux Assemblées, ’effort de collaboration doit étre
amélioré de la part du Parlement européen.

123.Un Mémorandum d’accord entre le Groupe Pompidou et 'Observatoire européen des
drogues et des toxicomanies a ¢été signé le 3 novembre 2010 par Pancien secrétaire général
Thorbjorn JAGLAND et I'ancien directeur de ’'Observatoire Wolfgang GOTZ. Cet accord est fondé
sur un premier accord signé le 28 septembre 1999, appuyé par larticle 12 du reglement portant

¥ Le Mémorandum d’accord

création de ’'Observatoire européen des drogues et des toxicomanies
actuel explique que son objectif est d’établir une coopération effective entre le Groupe Pompidou
et ’Observatoire européen des drogues et des toxicomanies, en vue de permettre une action
complémentaire tout en évitant les doubles emplois. Ce mémorandum prévoit notamment des
échanges d’informations, des consultations ainsi que des invitations réciproques. Parmi chaque
organe, un agent est chargé d’effectuer le lien avec son homologue européen, permettant de faciliter
des échanges entre 'Union européenne et le Conseil de I'Europe en mati¢re de drogue. Nous
trouvons toutefois peu de traces de cette coopération, mais 'Union européenne n’hésite pas a
s’appuyer sur le Groupe Pompidou afin de coordonner sa politique en matiere de lutte contre la

drogue avec celle du Conseil de 'Europe*”?

. La formalisation des rapports de systeme se caractérise
également par I'intégration de I'Union européenne au sein des différents organes et institutions du
Conseil de I'Europe, en définissant précisément quels sont les ressorts de sa participation.
Toutefois, la place et le statut de 'Union européenne sont protéiformes en fonction de linstitution

concernée.

490 Patlement européen, 24 mai 2012, proceés-verbal de la conférence des présidents, n® PV\904302FR, p. 19.

491 Reéglement du Conseil du 8 févtier 1993, portant création d’un observatoire européen des drogues et des toxicomanies, n° 302/93
J.0. du 12 février 1993, n® L-036, dont I'article 12 dispose que « [s]ans préjudice des liaisons que la Commission pent assurer conformément a
Lartidle 229 du traité, ['observatoire recherche activement la coopération des organisations internationales et antres organismes gouvernementaux on 1non
gonvernementanx;, notamment enropéens, compétents en maticre de drogues ».

492 Commission européenne, 15 novembre 2013, troisiéme rapport au Parlement européen sur la mise en ceuvre par I’'Ukraine du
plan d’action concernant la libéralisation du régime des visas, n® COM/2013/0809 final, bloc n° 2 ; Conseil, 18 décembre 2020,
rapport sur la stratégie de 'UE en matiére de drogue (2021-2025) Objectif, fondements et approche, n® ST/13932/2020/INIT, J.O.
du 24 mars 2021, n° C-102L, § VLG.
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C-Une formalisation assez peu lisible : la place polymorphe de 'Union européenne au

sein des organes et institutions du Conseil de ’Europe

124.En I'absence d’adhésion de I'Union au statut du Conseil de 'Europe, une place variable et
particulicre est offerte a I'Union afin qu’elle puisse se joindre a certaines activités du Conseil de
PEurope. A cet égard, « Foctroi d'un statut organique @ un non-membre d’une organisation internationale
équivant a une forme spécifique d’intégration dans sa structure institutionnelle et d’intrusion dans son fonctionnement.
En pratique, ces statuts ne sont pas uniformes et les prérogatives qui y sont associées peuvent étre trés variables »*.
Nous pouvons ainsi aborder le statut polymorphe de I'Union comme « un tiers §'intégrant

institutionnellement »*°*

au sein du Conseil de I’Europe.

125.Dans un premier temps, a I'issue des différents échanges de lettres qui ont dessiné ’ébauche
d’un « statut » 2 ’'Union européenne dans Conseil de ’'Europe, nous aurions pu penser que ’'Union
aurait pu s’intégrer dans la catégorie des organisations internationales bénéficiaires du statut
d’observateur au sein du Conseil de 'Europe, dégagé par la résolution statutaire du Comité des
ministres de 1993, qui indique qu’« une organisation internationale intergonvernementale préte a coopérer
étroitement avec le Conseil de I'Europe, et considérée comme étant en mesure de faire une contribution importante a
ses travaux, peut se voir accorder par le Comité des ministres, aprés consultation de [’ Assemblée parlementaire, le
statut d'observatenr, avec les droits énoncés aux: articles 11, 111 et IV pour les FEtats dotés du statut d'observatenr »*°.
Ce statut impliquerait que 'Union puisse envoyer des observateurs parmi des comités d’experts du
Conseil de PEurope, aux conférences des ministres spécialisés, et de participer aux accords partiels
et élargis du Conseil de 'Europe. Cette incertitude portant sur la place de I'Union a été confirmée
dans le rapport de ’A.P.C.E. du 22 septembre 1995, dans lequel I’Assemblée demande au Comité
des ministres ainsi qu'a I'Union européenne de définir plus en profondeur les modalités de
coopération entre les deux organisations*”’, singuli¢rement dans la mesure ou la Communauté
n’avait pas exploité les possibilités offertes par le statut d’observateur*”’.

126.’Union européenne possede le statut de participant au Conseil de ’'Europe, tout en

498

contribuant amplement au budget extraordinaire du Conseil de 'Europe™™. Le statut de participant

495 MACOVEI (0.-A.), L'Union eurgpéenne, tiers ausx conventions des Ftats membres, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit de I'Union
européenne, 2018, p. 246.

494 JThid., p. 245.

495 Comité des ministres, 14 mai 1993, résolution statutaire relative au statut d’observateur, n°(93)26, § VIL.

496 A.P.C.E., rapport sur la Conférence intergouvernementale de 1996, op. cit., § 1. 10.

497 Or, comme le précise a juste titre le professeur Emil RUFFER, « #he MoU is silent on any practical modalities of the EU’s participation in
the CM and other CoEE Bodies, so the previsous 1987 and 1996 arrangements should remain in place », in « Strange case of the European Union
position in the Council of Europe : more than an observer, less than a member state ? », Czedh Yearbook of Public and Private International
Law, 2019, Vol. 10, p. 41. V. dans le méme sens : POLAKIEWICZ (J.) « A Council of Europe perspective on the European Union:
Crucial and complex cooperation », Eurgpe and the World: A law review, 2021, n°5(1), p. 3 qui indique que « the EU s neither a member
of nor a observer to the Council of Eurgpe ».

98 V. infra., p. 121 ss. V. ibid,, pp. 36 a 46, et souligne a raison que « zhe precise nature of the EU's statut and the corresponding rights are rather
difficult to describe », p. 46.
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sera défini par le Comité des ministres en 2011, qui précise que « /es participants sont admis anx réunions
des comités ; ils n'ont pas le droit de vote et ne bénéficient d'aucun défraiement, sauf disposition contraire. 11 s'agit :
b. de représentants désignés par les Etats qui jouissent du statut d’observatenr anprés du Conseil de 'Eunrope,
PUnion européenne |nous soulignons|, des organisations intergouvernementales, ou toute antre entité, dont
les partenaires socianx, antorisés d participer aux réunions d'un comité directeur on ad hoc en vertu d'une résolution

*?. Cependant, rien n’est précisé sur I'implication de ses

on d'une décision du Comité des ministres »
participants. Par cette absence de précision, la participation de 'Union aux différents organes,
mécanismes ou institutions du Conseil de 'Europe n’est pas univoque. En effet, si 'Union
européenne dans le cadre de sa participation dans les différentes enceintes du Conseil de 'Europe
ne dispose pas du droit de vote, elle participe aux négociations des traités du Conseil de I’Europe,
et peut agir par le biais de ses Etats membres, en tant que bras armés des intéréts de I'Union. De
plus, certains Ftats souhaitant adhérer a I'Union pourraient voter dans le sens de I'Union
européenne. Dans la mesure ou la prise de décision du Comité des ministres s’effectue au deux
tiers, ’'Union se trouve, 7pso facto, presque toujours en majorité, cette situation pouvant aboutir a un
certain blocage politique. En outre, si 'Union ne peut pas adopter elle-méme des décisions au sein
du Comité des ministres du Conseil de I'Europe, sa participation active au sein des différentes
enceintes du Conseil de I'Europe, caractérisée par son intégration dans de nombreux comités
techniques, lui permet d’influencer par ricochet la substance de ces décisions. A cet égard, nous
souscrivons entierement aux propos d’Hans-Peter FURRER lorsqu’il conclut que le statut de 'Union
dépasse celui de participant et lui donne « /k plein droit de présenter oralement et par écrit des déclarations et

des propositions et de participer aux délibérations »*

. IAP.C.E. a également souligné la nécessité de
clarifier le comportement des Ftats membres du Conseil de I'Europe et de I'Union européenne
concernant « lear participation an travail intergouvernemental qui, en raison de leurs obligations dans le cadre de
LUnion enropéenne, peuvent bloguer le Conseil de 'Enrope dans ['élaboration de nouvelles conventions ou la révision
de conventions existantes, qui sont importantes en particulier pour les Etats non membres de I'Union européenne »'.

127.Le statut de 'Union reste imprécis, puisque peu d’éléments écrits et clairs nous aguillent

sur sa place. En revanche, plusieurs éléments épars nous orientent vers la place qu'occupe I'U.E.

parmi les différents mécanismes du Conseil, qui par ailleurs est trés variable. I.”Union européenne

499 Comité des ministres, 9 novembre 2011, résolution concernant les comités intergouvernementaux et les organes subordonnés,
leur mandat et leurs méthodes de travail, n® CM/Res(2011)24, spéc. I11, B, § 7.

500 FURRER (H.-P.), « La contribution du Conseil de 'Europe a la construction européenne », in Les organisations internationales
contemporaines — Crise, mutation, développement, SFDI, Paris, Pedone, 1 éd., 1988, p. 308.

500 A.P.C.E., 30 mai 2017, avis relatif au budget et priorités du Conseil de I’Europe pour I’exercice biennal 2018-2019, gp. 2., § 18.
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502 503

intégre de nombreux comités techniques™, participe aux réunions des délégués des ministres”,
qui possedent le méme pouvoir décisionnel que le Comité des ministres. L’Union jouit, parmi de
nombreux exemples du statut d’observateur au sein du G.R.E.T.A., du MONEYVAL, du Comité
gouvernemental de la Charte sociale européenne, du statut de membre associé au sein de la
C.EP.E]J., du Comité de la Convention sur la cybercriminalité, le Comité consultatif de la
Convention n°® 108", et du statut de participant au sein du Comité européen sur la démocratie et
gouvernance. Ces nombreuses appellations démontrent le statut éclaté de 'Union, chaque statut
faisant appel a des modalités de coopération distinctes. Par exemple, 'Union européenne bénéficie
du statut d’observateur a linstar d’autres Ftats ou organisations internationales au sein du
MONEYVAL, ce qui implique qu’elle soit dépourvue de droit de vote, mais qu’elle puisse envoyer
un représentant aux réunions du Comité. La participation de 'Union au Comité européen sur la
démocratie et la gouvernance obéit en outre, au statut des participants aux Comités responsables
devant le Comité des ministres, inscrit par paragraphe 7, b. de la résolution du Comité des ministres
relatifs aux comités intergouvernementaux et les organes subordonnés, leur mandat et leurs
méthodes de travail®”, dont le statut se rapproche du statut d’observateur, en ayant la faculté de
participer aux réunions du Comité européen sur la démocratie et la gouvernance sans bénéficier du
droit de vote. A contrario, le statut de la C.E.P.E]J. distingue clairement, en son article 6, les
observateurs et « /a participation de la Conmmunanté enropéenne », en indiquant dans un second alinéa que
« (Y|a participation de la Communanté européenne a la CEPLE] est gouvernée par 'arrangement entre le Conseil de
LEunrope et la Communanté enropéenne, conclu le 15 juin 1987, tel qu’amendé par I'échange de lettres du 5 novembre
1996 entre le Secrétaire Général du Conseil de I'Europe et le Président de la Commission enropéenne »"°,

octroyant ainsi un statut idoine a I'Union, directement issu des modalités particulieres de

coopération.

502 Pour ne citer que quelques exemples, elle participe au Comité de Bioéthique ou au Comité d’expert relatif au terrorisme. En
outre, la Commission européenne jouit du statut d’observateur au sein de plusieurs structures du Conseil de ’'Europe, et prend
réguli¢rement part aux réunions établissant de nouvelles normes, comme le C.D.P.C,, le P.C-O.C. et le CD.M.C. D¢s lors, I'Union
européenne peut exprimer son avis, concernant un risque de double emploi par exemple. Elle participe au total a trente-quatre
comités techniques. A Tinstar de 'Union européenne, mais de maniere beaucoup moins approfondie, le Conseil de I'Europe
bénéficie également du statut d’observateur dans certains cadres, comme dans le groupe de coordination de I'Union européenne
pour la biodiversité et la nature. Ainsi, cette consultation permet d’anticiper d’éventuelles difficultés relatives a un double emploi
normatif ou technique, mais permet également une optimisation des ressources européennes.

503 Direction des relations extérieures du Conseil de ’'Europe, 2 novembre 2015, rapport sur la participation des organisations et
institutions internationales au Conseil de 'Europe, n° DER-INF (2015) 2, p. 3.

504 Remarquons que larticle 4 bis du reglement intérieur du Comité prévoit un certain nombre de critéres permettant aux
organisations internationales d’obtenir ce statut : elle doit justifier d’une expérience importante en matiére de protection des données
et de respect de la vie privée ; avoir la capacité a participer de fagon active aux travaux du Comité ; une représentativité au niveau
européen, ou a un autre niveau régional ; justifier d’'une volonté de promouvoir la Convention, ses valeurs et son potentiel au-dela
du Conseil de I’'Europe ; un intérét pour le Comité d’assurer une dimension multi-partite a ses travaux et d’y associer d’autres parties-
prenantes.

505 Comité des ministres, 9 novembre 2011, résolution concernant les comités intergouvernementaux et les organes subordonnés,
leur mandat et leurs méthodes de travail, n° CM/Res (2011)24.

506 Comité des ministres, 18 septembre 2002, résolution établissant la Commission européenne pour lefficacité de la justice,
n° (2002)12, article 6.
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128.L’Union européenne a également ratifié quatre accords partiels du Conseil de 'Europe,

507

mais n’exploite pas toute sa capacité de participation a ces instruments” . Ces derniers permettent

d’établir une coopération particuliére et facultative dans un domaine précis, sans constituer un traité

international, et se trouvent sont donc bien distinct du mécanisme d’adhésion aux conventions du

Conseil™. I’U.E. est ainsi membre 2 part entiére de la Pharmacopée européenne (et donc membre

509

de la Commission européenne de Pharmacopée)™ et de I'Observatoire européen de

1510 1

Paudiovisuel®’, tandis qu’elle n’est que participante au Groupe Pompidou™’, et au Groupe de

coopération en matiere de prévention, de protection et d’organisation des sources contre les risques
naturels et technologiques majeurs”'”. La différence principale avec le statut de membre et de simple
observateur réside dans le droit de vote au sein de l'organe exécutif concerné que I'Union
européenne possede dans le cadre de ses accords partiels.

129.En ce qui concerne la participation de 'Union a 'Observatoire européen de I'audiovisuel,
envisagée de longue date’”, elle a pour objectif de mettre en place « une transparence et une diffusion
renforcées de l'information relative an marché audiovisuel enropéen constituent un factenr de compétitivité pour les
opératenrs du secteur, et notamment pour les petites et moyennes entreprises », et de permettre « /évaluation et le
suivi de laction communautaire »**. Dans le cadre de I’établissement de sa politique en matiére d’ceuvres
audiovisuelles, 'Union européenne exploite sa qualité de membre de 'Observatoire, d’une part en
mobilisant les différentes études et ressources établies par ce dernier’”, et d’autre part en élaborant

d’étroites collaborations avec ’Observatoire afin de mettre en place différents programmes, comme

507 Elle ne participe pas, par exemple, au Centre européen pour I'interdépendance et la solidarité mondiales, ni a I’Accord partiel sur
la mobilité des jeunes par la carte Jeune. Sur les accords partiels, v. DRZEMCZEWSKI (A.), SCOTT (D.), « Council of Europe
cooperation with EU in the human rights field », gp. 2., p. 288 ; LAWNSON (R.-A.), « Cooperation in the field of human rights,
democracy and the rule of law », op. it pp. 520 a 521.

508 V. Comité des ministres, 14 mai 1993, résolution statutaire sur les accords partiels et élargis, n° (93) 28. V. sur les modalités
d’adhésion a ces accords : Comité des ministres, 4 juillet 2013, accords partiels et élargis — Modalités pratiques d’adhésion aux et de
retrait des accords partiels et élargis, n° CM(2013)58-final.

509 Depuis le 21 juin 1994.

510 Depuis le 16 novembre 2000.

511 Depuis le 1¢r mai 1986.

512 Depuis le 16 juin 1987.

513 Commission européenne, 22 novembre 1999, rapport au Conseil, au Parlement européen et Comité Economique et Social sur
la mise en ceuvre de la décision 1999/784/CE du Conseil, concernant la participation de la Communauté a ’Observatoire européen
de Paudiovisuel, n® COM/2002/0619 final ; Décision du Conseil du 22 novembre 1999 concernant la participation de la
Communauté a ’Observatoire européen de 'audiovisuel, n° 1999/784/CE, J.O. du 2 décembre 1999, n° L-307. La participation de
I'Union a I’Observatoire a été concrétisée par la résolution du Parlement en date du 19 février 2009 sur la participation de la
Communauté 2 'Obsetvatoire européen de 'audiovisuel, n® 2010/C 76 E/10, J.O. du 25 mars 2010, n® CE 76/49.

514 Parlement et Conseil, 15 juillet 2004, proposition de décision portant sur la mise en ceuvre d’un programme de soutien au secteur
audiovisuel européen, n° COM/2004/0470 final, § 10. V. dans le méme sens : Parlement européen, 19 février 2009, résolution sur
la participation de la Communauté a 'Obsetvatoite européen de 'audiovisuel, n® 2010/C 76 E/10, J.O. du 26 mars 2010, n°® CE-
76/49, § D.

515V, parmi de nombreux exemples : Conseil, 17 décembre 2018, conclusions sur le programme de travail 2019-2022 en faveur de
la cultutre, n® 2018/C 460/10, J.O. du 21 décembre 2018, n® C-460/12, theme « coproduction cinématographique » ; Conseil de I'Union
européenne, 7 juin 2019, conclusions sur une meilleure diffusion transfrontiére des ceuvres audiovisuelles européennes, I’accent
étant mis sur les coproductions, n® 2019/C 192/05, J.O. du 7 juin 2019, n°® C-192/11, § 6 et 43.
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le programme « Europe créative »'°

. Toutefois, malgré son statut de membre a part entiere, il
semblerait que cette coopération doive faire 'objet d’un renforcement™’.

130.En outre, la clarté de la place de I'Union européenne dans le Groupe Pompidou peut laisser
perplexe. La Commission européenne participe depuis 1986 a ce groupe sans en étre membre
puisqu’elle n’est pas classée parmi la catégorie des membres du groupe, mais elle bénéficie en tant

que partenaire’'® du statut d’observateur permanent”"”

. Enfin, la presque inexistence d’informations
sur les activités et les implications de ’'Union au sein de ’Accord pharmacopée ainsi que dans le
Groupe de coopération en matiere de prévention, de protection et d’organisation des sources
contre les risques naturels et technologiques majeurs révele a elle seule 'importance accordée a
cette coopération. En effet, rien n’apparait sur ces deux derniers accords au sein de la base de
données Eur-Lex.

131.L’absence de place claire et précise pour 'Union européenne dans les différentes activités
du Conseil de I'Europe offre peu de lisibilité a sa participation concrete. Dans ce processus de
formalisation des rapports de systemes européens, le statut de I'Union européenne devrait étre
uniforme, sans renvoyer a diverses dispositions éclatées, voire tout simplement absentes. Dans ce
cadre, nous souscrivons enticrement aux propos directeur du Conseil juridique et du Droit
international public du Conseil de 'Europe Jorg POLAKIEWICZ lorsqu’il affirme que « 27 would serve
both legal certainty and transparency to agree on a series of basic principles of horizontal application such as voting
rights, speaking rights, or financial arrangements. |. .| we would save a lot of energy and matke a real positive impact
if we were to draft a common framework which sets out the applicable principles which can be referred to every
time »*. En effet, si le Mémorandum établit les fondations de la coopération entre les deux

organisations, celui-ci demeure lacunaire™'.

516 Reglement du Parlement européen et du Conseil du 11 décembre 2013 établissant le programme « Europe créative » (2014 a 2020)
et abrogeant les décisions n® 1718/2006/CE, n° 1855/2006/CE et n® 1041/2009/CE, n° 1295/2013, J.O. du 20 décembre 2013,
n°® L-347/221, article 11 ; V. également la proposition de réglement du Parlement européen et du Conseil établissant le programme
« Enrgpe créative » (2021 4 2027) et abrogeant le réglement (UE) n® 1295/2013, n° COM/2018/366 final, § 5, § 9 et article 9 al. 2 du
réglement établissant le programme « Eurgpe créative » pour la période 2012 a 2027 qui dispose en substance que « [I] Union est membre
de I'Observatoire enropéen de l'andiovisuel pendant toute la durée du programme. La participation de 'Union a I'Observatoire contribue a la mise en auvre
des priorités du volet MEDIA: Ia Commission représente ['Union dans ses relations avec I’Observatoire. e volet MEDILA soutient le versement de la
cotisation pour ladbésion de I'Union a I'Observatoire afin de favoriser la collecte et 'analyse de données dans le sectenr andiovisuel ». En outre, le
Conseil de I'Union affirme que « /a convention du Conseil de I'Eurgpe sur la coproduction cinématographique (de 1992, révisée en 2017) prévoit un
cadre_juridique complet et des normes en vue de coproductions multilatérales et de coproductions bilatérales entre des parties qui n'ont pas conclu de traité
bilatéral », in conclusions du Conseil du 7 juin 2019 sur une meilleure diffusion transfrontiére des ceuvres audiovisuelles européennes,
P’accent étant mis sur les coproductions, n® 2019/05, J.O. du 7 juin 2019, n® C-192/11, § 17.

517 Conclusions du Conseil de I'Union européenne sur une meilleure diffusion transfrontiére des ceuvres audiovisuelles européennes,
Paccent étant mis sur les coproductions, gp. d., § 35 et 36.

518 V. le site internet du Groupe Pompidou, rubtique « partenaires », https:/ /www.coe.int/ fr/web/pompidou/pattner

519 [bid.

520 POLAKIEWICZ (J.), « Legal challenges and opportunities raised by EU participation in Council of Europe treaties », 25 avril
2018, https://www.coeint/en/web/dlapil/-/legal-challenges-and-opportunities-raised-by-eu-participation-in-council-of-europe-
treaties#_ftn23 V. dans la méme perspective : A.P.C.E., 11 octobre 2017, recommandation concernant la défense de I'acquis du
Conseil de I’'Europe : ptéserver le succes de 65 ans de coopération intergouvernementale, n°® 2114 (2017), § 10.2.6.

521 Dans cette méme perspective, nous souscrivons enticrement aux propos du professeur Birte WASSENBERG lorsqu’elle indique
que « le nouvean cadre de coopération entre les deux: organisations enropéennes se limite a un document de six pages qui contient principalement des
déclarations d'intention sur les objectifs et les principes de la coopération », in Histoire du Conseil de 'Europe, op. cit., p. 221.
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132.Le renforcement des rapports de systemes européens depuis le Mémorandum d’accord
reste a tempérer. Si’'Union collabore avec les différentes institutions du Conseil de ’'Europe et si
elle promeut les diverses conventions du Conseil de 'Europe dans le cadre de la coopération
interinstitutionnelle, le bilan est en réalité plus nuancé puisque de nombreux canaux de coopération
sont insuffisamment exploités et parfois tus. Dans le cadre de sa résolution, I’Assemblée
parlementaire, tout en soulignant les réalisations positives de la coopération, n’émet pas moins de
quatorze recommandations a ’égard de 'Union européenne’. Celles-ci sont orientées sur une
intensification des rapports de systémes européens, des processus de participation et d’adhésion,
et sur la mobilisation du droit du Conseil de 'Europe en tant que cadre de référence du droit de
I'Union européenne. Malgré le caractere essentiellement imparfait de la formalisation, notamment
en raison de I'autonomie combative et principielle de I'Union européenne, ce processus a pu étre

efficace dans certains domaines.
§ 2 : Une formalisation toutefois efficace dans certains domaines des rapports institutionnels entre systémes européens

133.Certains domaines des rapports de systémes européens ont fait 'objet d’une formalisation
efficace et claire. Leurs modalités ont été précisément définies et ont été suivi d’une mise en ceuvre
substantielle. Le domaine particulier des collectivités territoriales est un bel exemple. Le Comité
des régions et le Congres des pouvoirs locaux et régionaux, lors d’une déclaration commune avaient

23 (C’est la conscience de

« constaté la nature complémentaire des responsabilités confices anx deux: institutions »
leur complémentarité qui a notre sens a permis la mise en ceuvre concretes des différents accords
interinstitutionnels adoptés par les deux institutions spécialités. Ils suggéraient en ce sens
I’élaboration d’un accord de coopération afin de déterminer précisément les modalités de
collaboration, si bien que cette déclaration aboutit un accord de coopération entre Comité des
régions et de la commission institutionnelle du Congres des Pouvoirs locaux et régionaux du
Conseil de I'Europe en 2005. Bien quil s’agisse d’une déclaration non contraignante, son
importance est mise en lumiere par le professeur David SZYMCZAK lorsqu’il affirme qu’elle revet
« une forte valeur symboligue : tout d’abord, parce que les hypothéses de collaboration solennelles entre les ‘deux
Buropes’ ne sont pas si fréquentes qu’on en soit déja totalement blasé ; ensuite, parce que ['objet commmn tonche

précisément aux régions et @ leur place dans la dynamiqne européenne »**. Les différents accords de

coopération signés entre le Comité des régions et le Congres des pouvoirs locaux et régionaux ont

52 A.P.C.E,, 27 janvier 2015, résolution relative a la mise en ceuvre du Mémorandum d’accord entre le Conseil de I’Europe et
I'Union européenne, n® 2029(2015), § 7, al. 1 a 14.

523 Déclaration de la commission des affaires constitutionnelles et de la Gouvernance européenne du Comité des régions et de la
commission institutionnelle du Congres des Pouvoirs locaux et régionaux du Conseil de 'Europe, du 21 septembre 2004,
https://search.coe.int/congtess/Pages/ result_details.aspx?Objectld=0900001680719725

524 SZYMCZAK (D.), « Les régions, avenir de I'intégration européenne ? », J.C.P.A., 2005, n° 16, pp. 674 a 675.
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pour desseins « d'avoir une réflexion d'ensemble sur le fait régional »*, mais également de promouvoir la
gouvernance locale en tant qu’échelle la plus favorable au développement de la démocratie

européenne™

. Trois accords ont ponctué les relations entre les deux organes : le premier en date
du 13 avril 2005, remplacé par un second accord signé le 12 novembre 2009, lui-méme substitué
par un ultime accord en date du 27 mars 2018. Le premier accord de 2005 était jugé insuffisant,
notamment par le Comité des régions qui avait relevé dans un avis que la coopération entre le
Congres des pouvoirs locaux et régionaux et le Comité des régions était lacunaire et proposait lui-
méme d’intensifier ses relations avec le Congrés des pouvoirs locaux et régionaux’'. A ce titre, il
jugeait pertinente I'adhésion de I'Union européenne a la Charte de I'autonomie locale, afin de
permettre a 'Union de développer son acquis dans le domaine de la démocratie locale et du
processus de décentralisation dans 'Union européenne.

134.Chaque accord révisé va dans le sens d’une collaboration plus poussée entre les deux
organes, et permet une réactualisation des divers enjeux européens. Les trois accords s’attachent a
décrire les objectifs communs™ ainsi que les priorités partagées®™ que les institutions mettront en
ceuvre, et définissent les modalités de coopération. Plusieurs évolutions sont marquantes lorsque
I'on s’intéresse a la substance de ces accords, puisqu’au cours des accords, les modalités et méthodes
de travail se précisent. A ce titre, I'accord de 2009 décline les différentes formes de relations
possibles entre le Congres et le Comité™. Cette taxinomie sera conservée dans 'accord de 2018,

en détaillant, par exemple, les modalités d’adoption d’une décision™', mais surtout en

approfondissant I'intégration institutionnelle des deux organes. En effet, ce dernier accord prévoit

525 ROCHE (C.), « Les collectivités tertitoriales et 'Union européenne », A4.J.D.A., 2005, n° 24, p. 1326.

526 V. a ce titre le discours de la présidente du Congres des pouvoirs locaux et régionaux, lors de la 34¢ session du Congtes, le 27
mars 2018.

527 Comité des régions, 7 juillet 2005, avis relatif a I’état du processus de décentralisation dans ’'Union européenne et la place de
P’autonomie locale et régionale dans le projet de traité constitutionnel, J.O. du 7 février 2006, n° C-31. De surcroit, I'attachement au
Congres des pouvoirs locaux et régionaux se manifeste dans le visa de I'avis du Comité, puisque la moitié des textes de référence
émane du Congrés. Remarquons que le Congrés des pouvoirs locaux et régionaux avait souhaité intervenir en 2005 dans le processus
de rédaction du Traité établissant une Constitution pour ’'Europe, en effectuant, par une résolution, un certain nombre de
suggestions. Si la plupart des propositions n’ont pas été retenues dans le Traité, au rang desquelles réside la référence a la Charte
européenne de 'autonomie locale, certaines ont été transcrites dans le Traité, comme le principe de cohésion territoriale et la
consultation du Comité des régions. Par ailleurs, bien que la résolution ait recommandé Iinscription du principe de lidentité
régionale, ce dernier n’a pas été intégré comme tel dans le Traité, mais parle de « prise en compte des caractéristiques et des contraintes
particulicres des régions ultrapériphériques » (Article 111-424 du Traité établissant une Constitution pour 'Europe). V. Congtes des
pouvoirs locaux et régionaux, 19 mai 2005, résolution relative a la place de I'autonomie locale et régionale dans le futur Traité
constitutionnel de ’'Union européenne, n® CG(10)12.

528 Au rang desquels se trouvent le progrés de la démocratie locale et régionale, la décentralisation et 'autonomie en Europe, le
respect des compétences locales et régionales, § 1¢r des trois accords. L’accord de 2009 en sus de ce paragraphe aborde 'objectif de
renforcement de leur coopération politique en prenant comme soubassement le Mémorandum d’accord de 2007. Par ailleurs,
P’accord de 2018 renforce la collaboration et ’harmonisation du droit des collectivités locales et régionales, en indiquant qu’« ez ce
qui concerne la cogpération avec leurs Etats membres, les deus institutions se concentreront sur la promotion des principes de la Charte enropéenne de
Lantonomie locale, ainsi que lenr mise en auvre », § 1 al. 2.

529 Comme I’échange mutuel d’informations d’intérét réciproque, § 3 al. 3 de ’accord de 2009, § 2 al 3 de I’accord de 2018.

530V, § 2 al. 1 de P'accord de 2009, distinguant trois forment de relations : les réunions annuelles, les comités et groupes de travail,
ainsi le groupe de contact, ce dernier constituant le noyau dur de la coopération entre le Comité et le Congres, puisqu’il est chargé
de « gérer les relations mutuelles ».

531 § 2.4 de I'accord de 2018.
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la création d’un groupe a haut niveau composé notamment des deux présidents du Congres des
pouvoirs locaux et régionaux et du Comité, qui se réunit une fois par an afin d’établir un bilan sur
la coopération en cours, définir les priorités thématiques et politiques de la coopération et établir
des activités communes™”. Une assimilation des deux organes est également perceptible, a ’aide
, . . ST . . » .
d’un syncrétisme européen en matiere d’autonomie locale : sans que le Comité et le Congres des
pouvoirs locaux et régionaux soient enticrement transposables, leur communauté de valeurs permet
de se représenter mutuellement™. 1.’Accord entre le Congrés des pouvoirs locaux et régionaux et
le Comité des régions trouve une réelle application et satisfaction a I’égard des deux institutions,
qui se traduit par la réaffirmation d’une coopération intensifiée par la signature d’un nouvel accord
en 2018, Leur coopération se manifeste par de nombreux échanges de vues, des associations a
de nombreux travaux, et le Congres des pouvoirs locaux et régionaux a affirmé que « /& Congres et le
Comité des Régions de I'Union européenne cooperent de maniere permanente entre les sessions plénieres des denx

institutions »>

. Ainsi, la coopération entre les institutions est satisfaisante et complémentaire, bien
que le Comité des ministres ait suggéré qu’« une certaine division du travail pourrait s'opérer entre le Comité
des Régions et le Congres des pouvoirs locanx: et régionanx. Le premier se concentrerait sur la participation des
collectivités locales et régionales a ['élaboration des politiques communantaires, tandis que le second anrait a veiller
an respect des principes de la Charte enropéenne de l'antonomie locale, non senlement dans les Etats parties, mais
également dans le fonctionnement de I'Union européenne »°. 11 $’agit ainsi d’une formalisation réussie.
135.Remarquons qu’une forme de coopération particuliere a été instaurée en maticre de lutte
contre la discrimination a I’égard des Roms et des gens du voyage™'. Cette coopération est
particuliere parce qu’elle s’inscrit dans le maillage entre le formel et I'informel. En effet, le Comité
intergouvernemental d’experts sur les questions relatives aux Roms (dont le mandat dure depuis le
17 janvier 2020 jusqu’au 31 décembre 2021) et aux gens du voyage sous l'autorité du Comité des
ministres échange de nombreuses informations avec I’Agence des droits fondamentaux de ’'Union

ainsi qu'avec la Commission européenne™, puisque I'Union européenne « accorde également une

importance primordiale a lintégration des Roms mais a dans ce domaine des priorités en partie autres et des

532 Jhid. § 2.1 et 2.2.

533 Thid., § 5 : « Where appropriate and in matters on which the two institutions share the same position, they will outline the position of the other institution
in their respective texts to be adopted ».

534 V. supra., p. 87.

535 Congres des pouvoirs locaux et régionaux, 18 avril 2018, rapport d’activité du Congres des pouvoirs locaux et régionaux
(décembre 2017 4 avril 2018), n° CG34(2018)23, p. 27.

536 Comité des ministres, 9 novembre 2011, rapport sur I'impact du Traité de Lisbonne sur la Charte européenne de I'autonomie
locale, n® CM(2011)153-add, § IIL.6).

537 V. sur cette question : KOLB (M.), The European Union and the Council of Enrope, Bansingstone, Palgrave Macmillan, 1t éd., 2013,
pp. 1152137,

538 Parlement européen, 12 février 2019, résolution sur la nécessité de renforcer le cadre stratégique de 'UE pour les stratégies
nationales d’intégration des Roms apres 2020 et d’intensifier la lutte contre lantitsiganisme, n°® 2019/2509@RSP), J.O. du 23
décembre 2020, n° C 449, § 4 ; le plan d’action stratégique sur l'intégration des Roms et des gens du voyage (2020-2025) p. 19.

108



Les rapports de systemes juridiques enropéens

instruments différents »>. A cet égard, P'Union peut envoyer un ou plusieurs représentants a ce comité
sans droit de vote ni défraiement, tel que cela est directement prévu par le mandat du Comité™".
De son coté, P'U.E. est aussi en faveur d’une large coopération avec le Conseil de 'Europe en la
matiére™, et se fonde largement sur les travaux du Conseil de I'Europe dans le but d’adopter son

cadre d’action en matiére d’amélioration des conditions de vie des Roms®*

. Cette coopération est
concrétisée par I'élaboration de deux programmes conjoints dans ce domaine : ROMED2 et
ROMACT. Ils ont pour objectif d’améliorer la participation des Roms dans la société et de résoudre
les problemes de ressources et de capacités de développement local dans les régions a population
Rom majoritaire.

136.11 convient de noter que les accords entre institutions européennes ne constituent pas les
uniques méthodes de formalisation des rapports entre celles-ci. En effet, 'Union européenne
¢labore depuis 2012 ses priorités pour la coopération avec le Conseil de 'Europe, permettant
Iétablissement d’une feuille de route dans les rapports de systemes européens. La définition de ces
priorités révele une volonté d’organiser les rapports entre 'Union européenne et le Conseil de
I’Europe et de permettre une approche stratégique de ces derniers en dessinant une trame claire et
préétablie de coopération. Partant, le Conseil des affaires étrangeres de 'U.E. a adopté pour la
premicre fois, suivant la pratique déja instituée avec PO.N.U. et 'O.S.C.E., un document
stratégique sur les « Priorités de I'U.E. pour la coopération avec le Conseil de I'Enrope en 2012-2013 »**. Ce
document soulighe en particulier que « /z coopération entre I'UE et le Conseil de ['Europe est une
opportunité unique de mieux faire respecter les valeurs communes que sont les droits de
I’homme et les libertés fondamentales, la démocratie et ’Etat de droit, sur la base d’une
complémentarité, d’un soutien mutuel des activités de chacune des deux organisations
dans des domaines d’intérét commun, de la recherche d’une valeur ajoutée et d’une
meilleure utilisation des ressources existantes [nous soulignons] »*. Dans ce contexte, ce
dernier prévoit également que la collaboration se conduira selon deux axes principaux : la

préparation et la mise en ceuvre de programmes conjoints dans des pays partenaires de I'U.E. et la

539 Secrétaire général du Conseil de ’'Europe, 23 avril 2015, document d’information relatif a I'actualisation du programme du
Conseil de ’Europe en matiére d’intégration des Roms2 (2015-2019), n° SG/Inf(2015)16Rev.

540 Mandat du Comité d’experts sur les questions relatives aux Roms et aux gens du voyages tel qu'adopté par les Délégués du
Comité des Ministres lots de leur 1361e réunion le 19-21 novembre 2019, en date du 26 novembre 2019, n° ADI-ROM(2020)1
541V, parmi de nombreux exemples : Comité des région, 5 février 2021, avis portant sur Une Union de I’égalité: cadre stratégique
de I'UE pour I'égalité, Iinclusion et la participation des Roms, n® 2021/C 106/06, J.O. du 26 mars 2021, n® C-106/25, qui indique
qu’« [i)/ invite en ontre les institutions de I’'Union a collaborer plus étroitement avec le Conseil de I'Einrope pour améliorer la situation des Roms, notamment
en soutenant I’Alliance enropéenne des villes et des régions pour l'inclusion des Roms et des Gens du voyage et ['excellente campagne de sensibilisation »,
§ 10.

542 Parlement européen, 25 octobre 2017, résolution sur Plintégration des Roms dans I'Union du point de vue des droits
fondamentaux : lutter contre I'antitsiganisme n°2017/2038, J.O. du 27 septembre 2018, n® C-346/171 ; Commission européenne, 7
octobre 2020, Communication au Parlement européen et au Conseil portant sur une Union de I’égalité : cadre stratégique de 'UE
pour égalité, 'inclusion et la participation des Roms, n° COM/2020/620 final, § I, 1111, Annexe 1er.

543 Conseil, 25 juillet 2012, Priorités de I'U.E. pour la coopération avec le Conseil de ’'Europe en 2012 et 2013, n°® 12898.

544 Thid., p. 3.
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poursuite du développement de la coopération juridique en vue de garantir la cohérence entre les
normes des deux organisations. On remarque ainsi un réel investissement de I’'Union européenne
dans les programmes conjoints, qui a notamment financé en 2013 vingt-deux nouveaux
programmes conjoints A hauteur de 22 millions d’euros™.

137.Les priorités pour la période 2014 a 2015, adoptées en novembre 2013, incluent le « dialogue
politigne » en tant que principale composante de la collaboration, au coté de ses dimensions
juridiques. Ce partenariat stratégique a également débouché sur lintensification de la
coordination politique entre les institutions européennes ainsi que sur la poursuite du renforcement
du role de référence joué par le Conseil de 'Europe dans les politiques de 'U.E. Les priorités
définies pour les années 2016 et 2017°*', mettent en exergue la volonté de 'Union européenne de
continuer de coopérer avec le Conseil de ’'Europe, notamment en maticre d’Etats candidats 2
I’'Union, de politique d’élargissement de 'Union et de partenariats extérieurs grace aux programmes

conjoints™*

. De plus, il est intéressant de constater que I'adhésion de ’'Union européenne a la
C.E.D.H. constituait toujours une priorité, a 'instar des autres conventions du Conseil de 'Europe.
Ces priorités ont ainsi pour objet d’intensifier les rapports de systemes européens, en définissant «
priori des priorités de coopération entre ’'Union européenne et le Conseil de 'Europe.

138.Plus encore, les priorités établies par le Conseil de ’'Union européenne pour 2018 et 2019
sont intéressantes dans la mesure ou ces dernieres sont définies de manicre détaillée et précise
comparativement aux précédentes, et accentuent I'importance de la coopération entre les deux
systemes européens. En effet, il apparait deés I'incipit du document la nécessité de « coopérer afin de
veiller a ce que les Etats membres du Conseil de I'Enrope se conforment anx arvéts de la Conr enrgpéenne des droits
de I'Homme et les appliquent »*. A ce titre est réaffirmée I'obligation d’adhésion de I'Union 2 la
C.E.D.H. et la recherche « de moyens de résoudre les problemes non réglés pour mener a bien le processus
d’adhésion »*°. On note ainsi que Frans Timmermans avait indiqué en 2018 que « [lla Commission

demenre pleinement attachée a 'adhésion de I'Union européenne a la convention européenne de sanvegarde des Droits

de 'homme et des libertés fondamentales. Cette adbésion renforcera la protection de nos valenrs fondamentales et

545 Programmes conjoints entre 'Union européenne et le Conseil de 'Europe 2013, document adopté le 3 mars 2014.
n° ODGProg/Inf(2014)1, § 10.

546 Conseil de 'Union européenne, priorités de I'U.E. pour la coopération avec le Conseil de I’'Europe en 2014 et 2015, disponible
sur le site de la Délégation de I'Union européenne au Conseil de 'Europe,
https://eeas.curopa.cu/sites/eeas/files/eu_council_of_europe.pdf.

547 Conseil de I'Union européenne, priorités de I'U.E. pour la coopération avec le Conseil de I'Europe en 2016 et 2017,
https://eeas.curopa.cu/sites/eeas/files/eu_council_of_europe.pdf.

548 On note en ce sens quarante-huit programmes conjoints actifs en 2016, et vingt nouveaux programmes presque exclusivement
financés par 'Union européenne pour un montant de 38 millions d’euros (dont 8 millions affectés exclusivement 2 des Etats
membres de ’'Union, ce qui montre l'utilisation des programmes par 'Union européenne pour la mises en ceuvre de ses propres
objectifs internes), iz Programmes conjoints entre I'Union européenne et le Conseil de I’'Europe 2016, document adopté le 19 mai
2017, n® CM(2017)28-add, § 17.

549 Conseil de 'Union européenne, 22 janvier 2018, priorités de 'U.E. pour la coopération avec le Conseil de ’Europe en 2018 et
2019, n° 5553/18, p. 4.

550 Jbid. p. 6.
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Pefficacité du droit de I'Union et améliorera la cobérence de la protection des droits fondamentanx en Enrope. 1. avis
de la Cour de justice du 18 décembre 2014 souleve d’importants problemes juridigues, dont certains sont assez
complexes. Un délai de réflexcion a done été nécessaire pour examiner le meillenr moyen d’aller de I'avant, tant sur le
plan_juridigue que politique. Des 2015, la Commission, en sa qualité de négociatenr de I'Union, a organisé des
consultations avec le comité spécial désigné par le Conseil. Les travaus menés en vue de trouver des solutions concretes
aux différentes questions sonlevées par la Cour ont bien avancé a ce jour, mais ils ne sont pas encore achevés ».>'
Les enjeux essentiels de ces priorités sont de renforcer la coopération entre I’'Union et le Conseil
de 'Europe dans certains domaines™” et d’encourager la mise en ceuvre des recommandations du

Conseil de I'Europe en matiére de lutte contre la disctimination®

. Dans cette perspective, on
remarque la mise en place d’'une collaboration appuyée de I'Union européenne avec le Comité
d’expert sur les questions relatives aux Roms et les gens du voyage™. Le document prévoit
également parmi les priorités la nécessité de se conforter aux exigences normatives du Conseil de

>, tout en souhaitant s’investir en adhérant aux conventions du Conseil™*. Cependant, il

I’'Europe
est regrettable que les priorités n’établissent pas une volonté de coopérer plus en profondeur avec
le Conseil de ’'Europe dans le cadre de la protection des droits sociaux. En effet, cette rubrique ne
fait pas état d’une éventuelle collaboration avec le C.E.D.S. ni n’envisage de garantir application
de ses décisions, rapports ou conclusions. Enfin, les récentes conclusions sur les priorités pour
2020-2022 rendues par le Conseil de I'Union européenne s’inscrivent toujours dans la perspective
d’une coopération intensifiée et complémentaire dans de nombreux domaines, comme la
protection des données a caractére personnel, les risques liés a I'intelligence artificielle, la protection
des détenus et des minorités ou la cybercriminalité. I.'Union se veut partie intégrante de la
restructuration du Conseil de 'Europe en vue des nouveaux enjeux européens notamment relatifs
a PEtat de droit, notamment en assurant la « viabilité financicre »" du Conseil de ’'Europe. Ainsi, ces
derniéres priorités postulent une formalisation des rapports de systémes européens en
encourageant vivement I’adhésion de I’'Union aux différents instruments du Conseil de 'Europe.

On remarque que globalement, ces priorités ne contiennent pas d’obligation de résultats, la trame

qu’elles dessinent est globalement suivi et mise en ceuvre par I'Union européenne. Ainsi, certains

551 Réponse apportée a la question patrlementaire a destination de la Commission européenne, 7 mars 2018, Adbésion de I'Union
européenne a la convention enropéenne de sanvegarde des droits de 'Homme et des libertés fondamentales, n° E-001453-18, par Frans TIMMERMANS
le 14 juin 2018.

552\ ce titre, le document aborde la lutte contre la peine de mort, la torture, les mauvais traitements, la discrimination, la protection
de la liberté d’expression, la prévention et la lutte contre le terrorisme et la cybercriminalité.

553 Conseil, 22 janvier 2018, priorités de I'U.E. pour la coopération avec le Conseil de 'Europe en 2018 et 2019, op. cit., p. 5.

54 V. supra, p. 102,

55 Notamment en matiére de promotion des droits des personnes appartenant a des minorités nationales, 7bid., p .6.

556 titre d’exemple, les priorités établies pour 2018-2019 font état d’une volonté d’adhérer a la Convention de Lanzarote sur la
protection des enfants contre I’exploitation et les abus sexuels, d. p. 6, ainsi qu’a la Convention sur la protection des données, 7bid.
p. 10.

557 Conseil, 13 juillet 2020, conclusion du Conseil sur les priorités de I'U.E. pour la coopération avec le Conseil de 'Europe en 2020-
2022, n° 9283/20, § 6.
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domaines précis de coopération ont fait 'objet d’une formalisation efficace et claire, qui a fait 'objet
d’une mise en application concrete.

139.En définitive, 'établissement des différents accords postérieurs au Mémorandum constitue
une premiere manifestation de I'intensification et de la formalisation des rapports de systemes
succédant au Mémorandum d’accord de 2007. Cette phase se caractérise par un effort de définition
d’un cadre de coopération ainsi que des enjeux des relations spécifiques entre institutions
européennes. Cependant, de deux choses 'une : cette volonté de formaliser en tracant les contours
des rapports de systemes génere des relations informelles. En effet, ces accords favorisent les
rencontres, les échanges de vues, les références réciproques, laissant par conséquent les rapports
de systemes a la discrétion des institutions européennes. Ensuite, les accords adoptés entre les
institutions européennes juridiquement non contraignants constituent zz fine une substitution au
droit dur, puisque peu de normes contraignantes organisent les relations entre les institutions

européennes : ces accords dépeignent le domaine du « juridiguement sonhaitable »”*

. Nous I'avons
constaté, bien que la mise en ceuvre des différents accords soit effective, elle est encore imparfaite.
Par ailleurs, méme sile Mémorandum d’accord soit « #7 socle solide pour continuner d’orienter et de structurer

les relations entre le Conseil de I"Europe et I'Union eurgpéenne »

, celui-ci ne n’est pas une solution
complete a la nécessaire harmonisation entre ’'Union européenne et le Conseil de I’Europe. Par
conséquent, ’Assemblée parlementaire du Conseil de 'Europe « est d'avis que seule une coopération
anthentique, continue et substantielle entre les denx organisations peut contribuer a la création d’une Union
européenne véritablement siire et équitable, dans laguelle les droits de homme et I'Etat de droit sont pleinement
respectés, protégés et encouragés. Cette démarche devrait au final mener a 'adbésion de I'Union européenne au statut
du Conseil de I'Eurgpe »*. Si P'Union européenne dispose de nombreuses opportunités de participer
aux travaux du Conseil de 'Europe par 'octroi d’un statut particulier ou par d’autres mécanismes
permettant sa présence dans diverses instances du Conseil de I'Europe, force est de constater
qu’elle n’exploite pas toujours ces outils. Nous pouvons ainsi patler de « /la présence diluée de I'Union
enrgpéenne au Conseil de 'Enrgpe »°', tandis que le Conseil de I'Europe jouit de possibilités beaucoup
plus limitées de participer aux activités de I'Union européenne. En définitive, un cadre de

coopération formel a été construit progressivement, dans certains domaines et entre certaines

institutions, mais ce cadre n’est pas contraignant. Si des orientations sont définies, elles sont

558 EMANE-MEYO (M.), La norme facunltative, op. dt., pp. 284 a 291, en tant que les normes facultatives « fraduisent un souhait, ¢'est-
a-dire une aspiration vers une action, un comportement, une attitude », p. 290.

559 A.P.C.E,, 27 janvier 2015, résolution relative a la mise en ceuvre du Mémorandum d’accord entre le Conseil de I'Europe et
I'Union européenne, op. ait., § 10. V. dans le méme sens le professeur Rick LAWSON qui indique que « despite the absence of a legally
binding nature, the MoU has made a great impact. 1t fundamentally changed the relationship between th two organisations into a strategic patnership. The
MoU remains the score document governing the collaboration between Brussels and Strasbonrg », in LAWNSON (R.-A.), « Cooperation in the
field of human rights, democracy and the rule of law », gp. cit., p. 515.

560 [bid.

51 RAPOPORT (C.), « L’Union européenne, sa politique de voisinage et le Conseil de ’Europe », C.D.E., 2009, n°1 et 2, p. 75.
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imprécises ce qui laisse une large latitude pour les institutions européennes d’agir au gré de leurs
besoins internes. Sila coopération entre ’'Union européenne et le Conseil de 'Europe mériteraient
d’étre plus explicitée dans les actes de 'Union européenne, et que cette coopération est encore
perfectible, une harmonisation dans les activités des deux organisations est globalement présente,

notamment par l'utilisation mutuelle de ressources communes.
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CONCLUSION DE CHAPITRE

140.Le processus de formalisation des rapports entre 'Union européenne et le Conseil de
I’Europe a débuté des 1951, avec l'article 94 du Traité C.E.C.A. et son protocole relatif aux relations
entre la C.E.C.A. et le Conseil de 'Europe. Considérés comme insuffisants, plusieurs réflexions
institutionnelles ont mené a de nombreuses initiatives annexes et ont abouti a un
approfondissement des rapports de systemes, comme le démontre la pratique des réunions jointes.
Les rares dispositions de droit dur ont conduit a des pratiques institutionnelles ayant pour objectif
de formaliser les rapports entre ’'Union européenne et le Conseil de ’Europe, en définissant plus
précisément leur cadre de coopération mais cela de maniere non contraighante, comme le
démontrent les différents échanges de lettres durant la seconde moitié du XX siecle. Le processus
de la formalisation a été long et ponctué de conjonctures politiques et d’un déséquilibre patent
entre la volonté du Conseil de I'Europe de vouloir rester sur la scéne européenne face a une Union
européenne gagnant plus de poids grace sa politique d’extension géographique, mais également
matérielle.

141.La plupart des éléments formalisant les rapports de systemes européens sont des normes
de soft law non contraignantes, a 'exception des dispositions générales issues du droit primaire ainsi
que du reglement portant 'Agence des droits fondamentaux. Les normes de bard law sont si
générales quelles sont dépourvues de réelle substance, et c’est donc dans cette perspective que les
normes de soff /aw viennent détailler et compléter ces normes générales. Elles fournissent de
véritables orientations et lignes directrices, comme le montrent les différents accords
interinstitutionnels. La définition d’un cadre de coopération formel mais non contraignant répond
au double besoin de précision dans le cadre des relations entre deux organisations européennes et
la nécessité de ne pas hiérarchiser deux organisations indépendantes mais liées par des intéréts et
des membres communs.

142.1La formalisation n’est cependant pas exploitée de manicre optimale, entrainant une opacité
nuisant a la compréhension des rapports de systemes européens. Le bilan mitigé bien que
globalement satisfaisant compte tenu du caractére non contraignant de cette coopération souligne
que certains éléments mériteraient d’étre approfondis, afin de donner plus de visibilité au
partenariat entre ’'Union européenne et le Conseil de ’'Europe. Par ailleurs, le statut éclaté et
difficilement saisissable de I'Union européenne au sein des mécanismes du Conseil de ’'Europe
nuit a la compréhension de leurs relations.

143.81, comme nous I'avons constaté, une large réflexion institutionnelle a contribué a la
formalisation des rapports de systemes européens, la mutualisation des moyens institutionnels a

disposition de chaque systeme permet pragmatiquement, d’une part, de mettre en place une
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politique européenne cohérente et harmonisée dans les domaines d’intérét commun, et, d’autre
part, d’organiser des projets et programmes entre les deux organisations européennes, démontrant
le caractére incontestablement complémentaire de ’'Union européenne et du Conseil de ’Europe
dans la mise en ceuvre de leurs projets et dans I’élaboration d’une politique européenne cohérente,

participant indéniablement a la formalisation des rapports de systemes.
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CHAPITRE II : LA CONSEQUENCE DE LA FORMALISATION DES RAPPORTS DE
SYSTEMES : LA MUTUALISATION DES MOYENS INSTITUTIONNELS ENTRE
SYSTEMES EUROPEENS

144. La mutualisation des moyens institutionnels entre 'Union européenne et le Conseil de

2 et matérielle des deux

IBurope résulte pour une grande part de la « solidarité géographigne »’
organisations européennes, menant ces dernicres a traiter de concert certaines préoccupations.
Lefficacit¢é commande d’exploiter mutuellement et réciproquement les ressources d’une
organisation avec laquelle une coopération est possible, ainsi qu’a établir une économie de moyens.
Nous pouvons donc affirmer que les rapports de systemes européens « izpose|nt] un effort de
rationalisation [nous soulignons)| e de coopération bien planifiée et cobérente entre les institutions de I’Exnrope
dans le sens de l'efficacité, de ['élimination d’efforts paralleles qui entrainent des gaspillages inutiles, de ['élimination
de toute concurrence stérile et d’une union plus étroite entre le Conseil de I"Europe et la Commmunanté dans l'esprit

d'une coordination efficace e dune complémentarité des efforts »°.

La mutualisation des moyens
institutionnels sollicite une certaine organisation, qui mene a D’établissement de cadre de
coopération précis. Cette mutualisation constitue ainsi une part de la formalisation des rapports
entre ’'Union européenne et le Conseil de I’Europe par 'ordonnancement qu’elle nécessite, comme
la mise en ceuvre des programmes conjoints, ainsi que par la volonté des institutions européennes,
au nom d’une cohérence d’ensemble sur le continent européen, de mobiliser des données et
informations pratiques communes, impératif qui résultent directement des accords institutionnels
régissant les relations entre les institutions européennes.

145. Le Comité des ministres a tres tOt constaté que « /a différence de nature et de ressonrces a toujours
rendu difficile la coopération entre la Communanté et le Conseil de I"Europe », et qu’il fallait « tromver les moyens
d’une véritable coopération sur une base égale »**. 1enjeu d’un agrégat des moyens de chaque institution

au nom du renforcement de Pefficacité de chaque systéme a rapidement été compris™

. Un partage
des expertises et des ressources financi¢res permet de mettre en place une complémentarité
effective entre 'Union européenne et le Conseil de I'Europe, mais également d’en générer une
valeur ajoutée. En effet, si le Conseil de 'Europe détient une expertise plus aboutie que I'Union

européenne, cette dernic¢re possede les ressources financieres afin de mettre en ceuvre les ambitions

dégagées a l'aune de ces expertises. Dans ce contexte, une mutualisation des expertises

562 JACQUE (J.-P.), « Cohérence ou divergences entre organisations européennes », gp. dit., p. 91.

563 Comité des ministres, conclusions de la 367¢ réunion des délégués des ministres, tenue du 20 au 28 juin 1985, n° CM/Del/Concl
(85)367, p. 15.

564 Comité des ministres, conclusions de la 425¢ réunion des délégués des ministres tenue le 13 avril et du 20 au 27 avril 1989,
n° CM/Del/Dec(89)425, p. 27.

565 A.P.C.E., 27 janvier 1987, résolution relative a la mise en ceuvre du rapport de la Commission d’éminentes personnalités
européennes, n° 871(1987), § 6.
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institutionnelles s’établit au profit d’une politique européenne harmonisée et cohérente (section 1),

et une mutualisation des ressources financieres s’établit au profit du Conseil de 'Europe (section 2).

Section 1: La mutualisation des expertises institutionnelles au profit d’une politique

européenne harmonisée et cohérente

146. La mobilisation des ressources d’expertises entre les institutions européennes constitue
un enjeu important des rapports de systemes européens. Le Mémorandum d’accord insiste sur la
nécessité de faire un plein usage des expertises respectivement dégagées par chaque organisation™*.
En effet, comme I'a souligné 'A.P.C.E. a I’égard de I’Agence des droits fondamentaux, « #ze
coopération fructuense dans 'aventr dépend de I'utilisation par I'agence, dans ses travanx, de I'acquis dn Conseil de
I'Eurgpe en matiere de protection des droits de I’homme an plan enropéen comme référence principale »*, assertion
qui s’applique a 'ensemble des rapports entre les institutions européennes. De plus, la mobilisation
d’une expertise déja pensée et rédigée prévient une gabegie des ressources publiques et de temps
et rend possible I'établissement des projets batis sur des données et fondations communes afin de
construire une politique européenne cohérente. Pour ce faire, la mutualisation réciproque des
expertises permet d’éviter les doubles emplois (§ 1). Par ailleurs, ce processus de mutualisation

démontre que le Conseil de 'Europe est une source privilégiée d’expertises européennes (§ 2).
§ 1 : Une mutnalisation réciproque afin d’éviter les donbles emplois

147. Bien que la mutualisation des expertises en maticre de droits fondamentaux soit
essentiellement au profit de 'Union européenne compte tenu du bagage technique et substantiel
du Conseil de 'Europe, ce dernier peut également étre amené a utiliser certaines évaluations
produites par les organes de I'Union, comme nous I'avons démontré dans la mise en ceuvre des
accords interinstitutionnels™®. Dans cette perspective, ancien secrétaire général du Conseil de
I'Europe Thorbjern JAGLAND reconnait que « /Union européenne est un partenaire clé dn Conseil de

lEurope dans la réalisation des objectifs de ce dernier, an nivean du siége de I’Organisation, mais aussi sur le

566 Mémorandum d’Accord, op. cit., § 12, « (|a cogpération tiendra diment compte des avantages comparatifs, des compétences et de l'expertise
respectives du Conseil de 'Eurgpe et de I'Union enropéenne - en évitant les doubles emplois et en favorisant la synergie —, recherchera la valenr ajoutée et
procedera a une meillenre utilisation des ressources existantes », § 18, 26 et 27.

567 A.P.C.E., 5 octobre 2010, résolution relative a la nécessité d’éviter la duplication des travaux du Conseil de I’Europe par ’Agence
européenne des droits fondamentaux, op. cit., § 4.

568 V. supra., p. 78 ss. Cette pratique d’échange d’expertise fait échos au Mémorandum d’Accord de 2007, nous indiquant que « [I]e
Conseil de I’Europe et 'Union enropéenne tireront mutuellement profit de lenr expertise et de lenrs activités en vue de promouvoir et de renforcer la démocratie
et la bonne gouvernance, et de développer ['égalité entre les femmes et les hommes ainsi qu’une plus grande participation des femmes a la prise de décision
dans la vie publique », § 27. V. également : § 18, concernant 'importance de 'expertise en matiére de droits de "THomme.
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569

terrain »*, et insiste sur la cohérence entre « /évaluation et le suivi des Etats membres, en s'appuyant sur

[leurs] acquis respectifs »°.
148. Le Conseil de ’'Europe n’hésite ainsi pas a faire usage de Pexpertise dégagée par 'Union
européenne, singulicrement celle effectuée par ’Agence des droits fondamentaux de I'Union

européenne’’!

. L’interaction la plus pertinente a relever entre I’Agence des droits fondamentaux et
le Conseil de 'Europe se trouve dans les relations entre ’Agence et ’E.C.R.I. Si le premier accord
é¢tabli avec Observatoire européen des phénomenes racistes et xénophobes a été concrétisé par des
réunions et échanges de vues, aucune mention n’est faite aux travaux réciproques des deux
institutions. Toutefois, le second accord du 18 juin 2008 a permis d’intensifier les relations entre la
nouvelle ’Agence et 'E.C.R.I. Dans un premier temps, le réglement portant création de I’Agence
européenne des droits fondamentaux décrit la nécessaire méthode de travail de ’Agence, et met en
exergue un principe de mutualisation des informations collectées, en précisant que « par souci de
complémentarité et afin de garantir une utilisation optimale des ressonrces, [’ Agence, dans 'exercice de ses activités,
tient compte, des informations collectées et des activités menées en particulier par [...) le Conseil de 'Enrope » 7.
Des lors, dans le cadre de la rédaction des différents rapports de ’Agence en mati¢re de droits
fondamentaux, elle mobilise les données déja recueillies par le Conseil de I’'Europe lors de ses
études”™, prévenant ainsi les redondances et les potentielles contradictions. A cet égard, les relations
s’analysent singulicrement grace a la lecture des rapports annuels des deux institutions. Ces derniers,
en fournissant une vision holistique de leurs activités, permettent d’évaluer 'impact réciproque ou
non que les deux institutions exercent potentiellement sur I'autre. L’importance des références aux
travaux entre institutions européennes est mise en exergue dans un rapport de 'E.C.R.I. de 2015,
qui ne manque pas de mettre en lumicre que « dans ses rapports, 'E.C.R.I. renvoze régulicrement anx
travaux de la F.R.A. »™. Si ’'Union européenne a conscience de la qualité de 'expertise du Conseil,
ainsi que de son utilité dans son travail quotidien, I'importance de 'expertise de la grande Europe
n’est toutefois pas constamment mise en lumicre dans les travaux des institutions de I'Union, bien
quelle soit la source méme de l'information. I.’étude des autres travaux de I’Agence des droits
fondamentaux et 'E.C.R.IL, tels que des rapports ponctuels sur des Etats ou relatifs 4 certains
thémes, révele une asymétrie. I’E.C.R.I. mobilise largement les différentes ressources établies par

I’Agence, dans les domaines les plus variés dans la bibliographie qui a permis de forger ces rapports.

569 Ancien secrétaire général du Conseil de 'Europe Thorbjorn JAGLAND, 11 mai 2011, document d’information relatif au Conseil
de ’Europe : une stratégie pour traduire les valeurs en actes, n° SG/Inf(2011)13, § 4.

5701bid.

571 Son prédécesseur, ’Observatoire européen des phénomenes racistes et xénophobes, n’était que peu cité par le Conseil de
IEurope. Cette faiblesse peut s’expliquer par les moyens limités de I’Observatoire a I’époque.

572 Reéglement du Conseil du 15 février 2007, réglement relatif a ’Agence européenne des droits fondamentaux, gp. cit., article 6.

573 V. supra., p. 92 ss.

574 E.C.R.L, juin 2016, rapport annuel sur les activités au cours de I'année 2015, n° CRI (2016)28, p. 30.
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A ce titre, nous trouvons régulierement les rapports de ’Agence cités comme sources directes afin
d’évaluer la situation d’un Ftat. Parmi de nombreux exemples, le traitement de la communauté
L.G.B.T. en Autriche est particulicrement éclairant en ce qu’il illustre une forte mobilisation des
études de I'’Agence par I'E.CR.I’®. Dans cette perspective, et cela afin d’établir des
recommandations pertinentes pour I’Autriche, 'E.CR.I. précise que « /étude de la FRA sur les

personnes LGBT donne de précieuses indications sur leurs conditions de vie »'°

, et en s’appuyant sur les
données produites par ’Agence dans son rapport de 2012 relatif a la vie des personnes L.G.B.T.
en Burope, ’E.C.R.I. définit certaines recommandations afin d’améliorer la vie quotidienne de ces
personnes. Par exemple, dans la mesure ou les pourcentages de plaintes de ces personnes victimes
d’insultes et de discriminations est extrémement bas selon les données collectées par I’Agence’”,
IE.C.R.I. recommande a ’Autriche de mettre en place un programme garantissant I’égalité entre
les personnes L.G.B.T. et le reste de la population autrichienne, singulierement dans ’acces a la
justice. Plus généralement, 'E.C.R.I. recommande aux autorités autrichiennes « d'entreprendre des
travaux de recherche et de recueillir des données sur les conditions de vie des personnes LGBT ainsi que sur
Uintolérance et la discrimination dont elles sont victimes »'°, singulierement 2 la vue des différentes données
chiffrées fournies par ’Agence. Dans cette méme perspective, 'étude du rapport établi par
PE.C.R.I au sujet de la Roumanie est également probante quant a I'influence et I'utilisation des
informations apportées par ’Agence en vue de déterminer certaines recommandations a I’égard des
autotités roumaines’”. Le rapport ne mobilise pas moins de sept fois les données collectées par
I’Agence dans le cadre de ces diverses ressources, afin de définir la situation roumaine en matic¢re

0

d’emploi®™®, de scolarisation®', de conditions de vie de la communauté Rom™ et de

> Dans le but de résoudre ces difficultés, 'E.C.R.I. définit des recommandations a

discrimination
suivre pour ’Etat roumain, dont quatre d’entre elles reposent directement sur les informations
fournies par ’Agence des droits fondamentaux, comme les nombreuses données collectées en

mati¢re d’exclusion, de discrimination et de ségrégations scolaires, qui ont permis a 'E.C.R.I. de

575 E.C.R.I, 16 juin 2015, cinquieme rapport sur I’Autriche, publié le 13 octobre 2015, n® CRI(2015)34.

576 Ihid,, § 78.

577 En effet, le rapport de la F.R.A. indique que 58% des personnes interrogées ne porteraient pas plainte faute d’utilité selon ces
derniéres, et 36% ne savent comment ni ou porter plainte, ibid., § 80. Il convient de noter que ce rapport de 2012 fait autorité dans
les rapports de 'E.CR.I. relatifs a ces questions, puisque ces données ont été également utilisées pour établir la situation des
personnes L.G.B.T. en Espagne. V. a cet égard : E.C.R.L, 27 février 2018, cinqui¢me rapport sur ’'Espagne, n® CRI(2018)2, spéc.
§ 31,95 et 102.

578E.C.R.L, 16 juin 2015, cinquieme rapport sur ’Autriche, gp. ¢it., recommandation 17.

579 E.C.R.L, 5 juin 2019, cinqui¢me rapport sur la Roumanie, n® CRI(2019)20.

580 Jbid.,, § 81. I’E.C.R.IL indique que la F.R.A. a estimé, par exemple, que 64% des 16-24 ans ne travaillent pas et ne suivent pas non
plus d’étude.

581 Jhid,, § 71, 74. A titre d’exemple, la F.R.A. a indiqué que 29% des enfants roms fréquentent des écoles dans lesquelles la plupart
de leurs camarades sont roms, entrainant ce faisant une stigmatisation de la communauté rom. I’E.C.R.L. se fonde également sur
des constations effectuées par la Commission européenne, pour souligner que les autorités roumaines ont pris des mesures afin de
remédier aux faibles résultats scolaires ainsi qu’a I'exclusion dont les enfants issus de la communauté Roms sont victimes, § 71.

582 Jhid., § 50, 52.

583 Jbid., § 89, relatif aux discriminations commises a I’égard de la communauté L.G.B.T.
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recommander aux autorités roumaines de veiller a mettre en place un acces équitable a I’éducation

sans discrimination®®, une politique transparente et non-discriminatoire relative au logement

b

585

singulierement a ’égard de la communauté Rom™. Ainsi, ces exemples révelent 'utilisation efficace

des expertises et des données collectées par I’Agence des droits fondamentaux par 'E.C.R.I,
¢évitant le double emploi et le gaspillage de ressources. Par ailleurs, ’'E.C.R.I. consulte I’Agence des

droits fondamentaux dans le cadre de I’élaboration de recommandations de politique générale sur

6

la protection des migrants en situation irréguliere contre la discrimination® ainsi que dans la

recommandation portant sur la lutte contre le discours de haine®®” dans la mesure ou I’Agence

588

possede d’ores et déja une expertise pertinente en la matiere™. Les rapports annuels établis par

PE.C.RI. font également état de riches interactions se caractérisant par des échanges
d’informations avec la Commission européenne, singulierement avec sa Direction égalité et
la Direction droits fondamentaux™.

149. En outre, le secrétaire général du Conseil de ’Europe, dans le cadre de son rapport
d’activité 2018, mobilise 'expertise de ’'Union européenne dans le but de déterminer les revenus

590

d’exploitation des médias de radiodiffusion de service public™”, et déduit que de nombreuses

charges pesaient sur les médias, singulicrement quant a leur impartialité et a leur indépendance.

Dans cette méme optique, ’Assemblée parlementaire utilise, parmi d’autres exemples, les

591

statistiques ¢laborées par Europol en maticre d’immigration illégale™’, mais également dans le

32 Nous constatons

domaine du renseignement financier afin de lutter contre les fonds illicites
ensuite une forme de réciprocité en matiere d’échanges d’expertises entre le Commissaire aux droits

de 'Homme du Conseil de 'Europe avec I’Agence des droits fondamentaux. En effet, le

584 Jbid. recommandations 13 et 14 du rapport.

585 Jhid., recommandations 15 et 16 du rapport.

586 E.C.R.I., 16 mars 2016, recommandation de politique générale sur la protection des migrants en situation irrégulicre contre la
discrimination, n° 16.

587 E.C.R.I, 8 décembre 2015, recommandation de politique générale sur la lutte contre le discours de haine, n® 15.

588 E.C.R.I, rapport annuel sur les activités au cours de 'année 2015, n° CR1(2016)28, p. 30

589 E.CR.I, rapport annuel sur les activités de I’E.CR.I. au cours de 2016, n° CRI(2016)35, p. 32 pour les échanges avec la
Commission et p. 33 pour les échanges avec ’Agence des droits fondamentaux. Notons toutefois que certains rapports annuels
n’accordent qu’une place minime aux interactions entre I’'Union et 'E.C.R.I. En effet, avant 2010, ’Agence n’avait qu’une activité
limitée puisqu’elle s’installait progressivement. Notons par exemple que le rapport annuel de ’E.C.R.L sur 'année de 2009 ne fait
qu’indiquer que « /a cogpération entre 'E.C.R.I. et la F.R.A. s'est poursuivie », et que « /’Unité Société civile de la Direction générale emploi, affaires
sociales et égalités des chances de la Commiission européenne et le Secrétariat de I’E.C.R.1. se tiennent mutuellement informés des développements importants
de lenrs travaux et échangent des informations sur les sujets d’intérét commun », in E.CR.IL, rapport annuel établi pour I'année 2009,
n° CRI(2010)20, spéc., p. 23.

590 Secrétaire général du Conseil de I’'Europe, 18 mai 2018, rapport annuel 2018 relatif a la situation de la démocratie, des droits de
I’Homme et de Etat de droit, p. 37.

91 AP.CE., 7 juin 2019, rapport 4 la fin a la violence a ’égard des enfants migrants et a leur exploitation, n® 14905. En effet,
I’Assemblée indique, § 14 : « pres de 90 Yo des migrants qui franchissent illégalement les fronticres enropéennes ont été aidés par des passeurs; Enropol
a méme indiqué que le nombre de passenrs avait explosé, atteignant quasiment 65 000 suspects en 2018 ».

592 AP.CEE., 9 octobre 2018, proposition de résolution relative a la nécessité de renforcer d’urgence les cellules de renseignement
financier, n° 14638, qui, pour mettre en exergue I'importance de la lutte contre les avoirs illicites, ainsi que la nécessité de faire
aboutir les opérations de recouvrement en la maticre, « un récent rapport consacré par Europol anx: cellules de renseignement financier des 28
FEitats membres de I'Union enropéenne conclut que, malgré I'angmentation du nombre de déclarations d'spérations suspectes, il n’est donné snite qu’a 10 %
d'entre elles », § 3.
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Commissaire aux droits de ’Homme fait réguliérement appel a ’évaluation de ’Agence. A titre
d’exemple, pour constater que les actes de discrimination et de harcelement sont tres peu signalés,
ainsi que pour remarquer que les structures nationales de promotion de ’égalité sont mal connues
par les citoyens, le Commissaire utilise un rapport rédigé par I’Agence publié en 2009 réalisant
certaines statistiques 2 cet égard””. De maniére complémentaire, ’Agence, et plus largement
I'Union européenne mobilisent les rapports du Commissaire aux droits de ’'Homme comme outil
d’information précieux en maticre d’expertises de droits fondamentaux. Par exemple le Comité
économique et social européen use directement de I'expertise et des rapports du Commissaire™.
L’exploitation de ces ressources peut étre également indirecte, par la mention a travers de
nombreux visas des travaux du Commissaire afin d’établir la situation des droits fondamentaux

dans les Ftats membres™, ainsi qu’avec les Ftats avec lesquels I'Union européenne établit des

>
partenariats™’.

150. 11 convient par ailleurs de constater que les deux organisations européennes peuvent se
concerter en vue d’effectuer des études communes, démontrant une réelle recherche de
complémentarité, mais aussi dans une perspective globalisante : aborder les droits fondamentaux
européens ne serait pas possible en ne traitant que I"acquis du Conseil de 'Europe ou de I'Union
européenne. A titre d’exemple, notons I’établissement commun de manuels en matiére de droit
d’asile, de frontiere et d’immigration, dans le domaine de la protection des données, sur le droit de
Ienfant, en maticre d’acces a la justice ou d’'un manuel sur le droit européen de la non-
discrimination publiés conjointement et essentiellement par la Cour E.D.H. et I’Agence des droits
fondamentaux. Tous ces ouvrages ont pour objectifs de fournir de maniere complete des données
relatives aux cadres juridiques de 'Union européenne et du Conseil de 'Europe dans la matiere

concernée. En ne parlant que d’une seule voix par le biais de ces travaux, les deux organisations

européennes se montrent unifiées dans la politique européenne de protection des droits

593 Commissaire aux droits de I'Homme, 21 mars 2011, avis sur les structures nationales de promotion de I’égalité,
n° CommDH(2011)2, p. 10 et 19. V. également p. 15 dudit avis, ou, plus largement, le Commissaire mobilise une étude réalisée par
Equinet, le réseau des organismes spécialisés de promotion de I’égalité de 'Union européenne, relative a I'indépendance des
organismes de promotion de I’égalité. Par ailleurs, le Commissaire mobilise I’étude menée par I’Agence relative a la violence a I’égard
des femmes , afin d’affirmer que « /étude marguante menée il y a plusienrs années par ’Agence des droits fondamentanx de I'Union eurgpéenne a
mis en lumiere la prévalence choquante de la violence domestique dont les femmes sont victimes en Enrope », V. 4¢ rapport trimestriel d’activité 2017,
en date du 14 févtier 2018, n° CommDH(2018)8, § 10.

594 Comité économique et social européen, 22 avril 2015, avis relatif au role de la société civile dans les relations UE-Albanie,
n° 2015/C 291/04, J.O. du 4 septembre 2015, n°® C-291/21, § 3.3, par lequel le Comité indique que « /e dernier rapport du commissaire
aux: droits de I'Homme du Conseil de I'Eurgpe met l'accent sur les problemes que constituent le nivean élevé de corruption dans les institutions judiciaires,
la lenteur de lexcécution des jugements de la Cour enropéenne des droits de I'homme et les lacunes de la législation relative a 'aide juridique, qui empéchent
un acces efficace a la justice, en particulier pour les personnes vulnérables ».

595 Parlement européen, 3 juillet 2013, proposition de résolution sur la situation en matiére de droits fondamentaux : normes et
pratiques en Hongtie, op. cit., § 33 et 34.

59 V. Patlement européen, 12 mars 2014, résolution sur le rapport de 2013 sur les progres accomplis par la Turquie, n® 2017/C-
378/19, spéc. § 7 du visa ; Commission européenne, 9 novembre 2016, communication de la Commission au Patlement européen,
au Conseil, au Comité économique et social européen et au Comité des régions, n® COM(2016)715, Annexe n° 1, § 4, par lequel la
Commission indique, concernant les mesures prises dans le cadre de I’état d’urgence turc que « [z Turquie devrait donner suite de toute
urgence anx recommandations formulées en octobre 2016 par le commissaire anx: droits de 'homme du Conseil de 'Eurgpe ».
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fondamentaux. Cette mise en commun se manifeste également par la volonté d’offrir une définition
commune des concepts mobilisés par les deux systémes européens™’.

151. En somme, la mutualisation des expertises entre ’Agence et le Conseil de 'Europe bien
quil s’agisse plus particuliecrement de 'E.C.R.I. est satisfaisante. I.’Assemblée parlementaire avait
effectué un premier constat positif en 2010, en indiquant que « depuis 2007, l'agence et le Conseil de
IEurope ont mis en place des formes appropriées de coopération. Les deux institutions utilisent des ontils différents
dans la conduite de lenrs activités conrantes. La collecte de données de ['agence et son analyse factuelle penvent compléter
les travaux entrepris par le Conseil de I'Esurope, notamment cenx: de ses organes de suivi »*°. Par ailleurs dans la
mesure ou ’Agence des droits fondamentaux respecte le domaine de sa compétence, a savoir le
traitement « communantarisé » des droits fondamentaux, en travaillant par theme et non par pays a
instar du Conseil de 'Europe, les chevauchements d’activités sont contournés. Nous constatons
pour conclure que le gaspillage des ressources craint n’a finalement pas eu lieu. Les expertises des
deux organisations se completent mutuellement, avec une vision européenne globale et une
petception plus précise au sein de ’'Union. Si nous avons démontré une certaine réciprocité en
matiere d’expertise, il convient cependant de mettre en lumiere la place du Conseil de I’'Europe

comme source de premier plan d’expertise pour I'Union européenne.
§ 2 : Le Conseil de I'Enrope, une source privilégiée d'excpertises européennes

152. I’Union européenne a conscience de 'importance de Pexpertise du Conseil de ’'Europe.
A ce titre, le Parlement européen a fait connaitre sa volonté de mettre en place « #ne coopération plus
étroite entre les institutions de I"Union et dautres organisations internationales, notamment le Conseil de I'Europe
[...], afin d’utiliser leur savoir-faire pour faire respecter les principes de démocratie, les

droits de Phomme et PEtat de droit [nous soulignons] »*’

. L’Union européenne n’hésite pas a
mobiliser I’évaluation dégagée par les organes du Conseil de 'Europe, puisque ce dernier possede
une expérience de longue date en la mati¢re de respect des droits fondamentaux, de la démocratie
et de PEtat de droit et effectue un suivi dynamique de I'application de ces principes par les Etats

européens. Il compile les informations récoltées lors des suivis dans une base de données, qui

597 V. par exemple : Congres des pouvoirs locaux et régionaux, 21 mars 2003, rapport relatif a la promotion de la coopération
transfrontaliere : un enjeu pour la stabilité démocratique, n® CPR(9)3, par lequel le rapporteur indique que « dans wun souci
d’harmonisation des notions et pour faciliter la compréhension du domaine et la coopération entre les actenrs, il est proposé les définitions suivantes |de la
coopération transeuropéenne, de la coopération transfrontaliére, de la coopération interterritoriale ainsi que de la coopération
transnationale|, survant en cela I’avis précité du Comité des Régions qui rejoint les termes utilisés par les organes du
Conseil de PEurope [nous soulignons| », § « définitions et concepts ».

598 E.C.R.L, 16 juin 2015, cinquiéme rapport sur I’Autriche, gp. ¢it., § 3.

59 Parlement européen, 12 décembre 2012, résolution concernant la situation des droits fondamentaux dans 1’Union européenne
(2010 — 2011), op. cit., § 35.
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constitue un outil essentiel pour Pévaluation du respect des droits fondamentaux, de 'Etat de droit
et de la démocratie, ce qui permet de constater les progrés (ou non) effectués dans les Etats partis®™.

153. La Commission européenne est chargée du suivi dans le domaine de apprentissage des
langues et le respect de la diversité culturelle. En vue de se conformer aux prescriptions du
Mémorandum d’accord de 2007 en matiere d’expertises, le Parlement européen invite la
Commission a s’appuyer sur les rapports présentés par le Comité chargé de veiller a I’application
de la Charte européenne des langues régionale ou minoritaire, dans la mesure ou les difficultés dans
ce domaine sont récurrentes et transposables dans 'Union européenne. Plus généralement, le
Parlement préconise a la Commission européenne de « fenir compte des résultats de ce suivi [effectué par
le Comité chargé de veiller a 'application de la Charte| pour ce qui est de la définition d’objectifs,
d'orientations financieres et de priorités afin d’intervenir de maniére approprice et opportune dans les domaines o1l
des problemes se posent »'. Notons en outre que 'Union européenne mobilise expertise du Conseil
de ’'Europe pour d’élaborer ses stratégies visant a faire évoluer son intervention en se fondant sur
les données fournies par le Conseil de 'Europe dans d’autres domaines comme le suivi de

> ou de lautonomie locale des

Pintégration des Roms®? dans le domaine de Ialimentation®
collectivités™™.

154. Nous constatons également un intéressant processus de contractualisation de la
mutualisation des expertises établies par le Conseil de I’Europe. En effet, la Commission
européenne pour efficacité de la justice fournit des données sur le fonctionnement des systemes

judiciaires des Ftats membres de 'Union européenne dans le but d*établir le Tablean de bord de la

Justice de la Commission européenne. Cet outil d’évaluation relatif a la qualité et Iefficience des

600 Parmi les nombreux mécanismes en la matiere, se trouvent bien évidemment la Cour E.D.H., le CE.D.S,, le Comité européen
pour la prévention de la torture et des peines ou traitements inhumains ou dégradants, le Comité des ministres, sur le fondement
de la Déclaration sur le respect des engagements pris les Etats membres du Conseil de I’Europe adoptée en 1994, la commission de
suivi de PA.P.C.E. mise en place en 1997, le Commissaire aux droits de ’lHomme, la Commission de Venise, la C.E.P.E.J.,'E.CR.I,
le Congres des pouvoirs locaux et régionaux ainsi que les nombreux comités d’experts indépendants. Ce suivi est un outil
complémentaire intéressant pour ’'Union européenne, puisqu’aucun suivi d’application des arréts de la C.J.U.E. n’est mis en place.
601 Parlement européen, 1¢r septembre 2003, résolution contenant des recommandations a la Commission sur les langues régionales
et moins répandues, n® 2003/2057(INI), J.O. du 25 mars 2004, n° C-76E, Annexe A, §5. V. sur cette question : DUPARC-
PORTIER (P.), « La question des langues en Europe : entre paradoxes et divergences juridiques », R T.D.H., 2007, n° 72, pp. 1051
21079.

602 Commission européenne, 6 avril 2011, communication au Parlement européen, au Conseil économique et social européen et au
Comité des régions : Cadre de 'UE pour les stratégies nationales d’intégration des Roms pour la période allant jusqu’a 2020,
n° COM2011/0173final. A ce titre, la Commission indique que « z stratégie d'élargissement de la Commission a miis en lumiére la précarité de
la situation que connaissent de nombrenx Roms dans les Balkans occidentaux: et en Turquie. Lenr nombre est estimé a 3,8 millions par le Conseil de
I’Eurgpe », § 6, et présente ensuite en annexe un tableau élaboré a partir des données du Conseil de I’'Europe, concernant la division
Roms et gens du voyage.

603 Reglement du Parlement européen et Conseil du 10 novembre 2003, relatif aux aromes de fumée utilisés ou destinés a étre utilisés
dans ou sut les denrées alimentaires, n® 2065/2003, J.O. du 26 novembre 2003, n° L-309, lequel nous indique qu’un rapport établi
par le Comité scientifique de ’alimentation humaine de la Communauté européenne « dait basé, a son tour, sur le rapport du Conseil de
I’Europe sur ‘les aspects sanitaires de I'utilisation d’arémes de fumée comme ingrédients alimentaires’ », cons. 9.

604 Dans cette perspective, le Comité des régions a également constaté une dégradation de I’autonomie locale et de la capacité
d’action des collectivités dans 'Union européenne. Afin d’y remédier, le Comité indique « utiliser par conséguent les rapports par pays du
Congreés des Pouvoirs locanx: et régionaux: du Conseil de I’Europe ponr suivre I'évolution des processus de décentralisation et de régionalisation », in Comité
des régions, 25 juin 2014, résolution concernant le vingtiéme anniversaire du Comité des régions — Accorder une autonomie accrue
aux autotités locales et régionales dans ’'Union européenne, J.O., n° C/271 du 19 aoat 2014, spéc. § 2.4.
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systémes de justice permet aux Etats membres de 'Union de mettre en place les améliorations
nécessaires a un meilleur systeme judiciaire. La coopération entre la Commission européenne et la
C.E.P.EJ. repose sur un contrat pluriannuel entre la Commission européenne et le Conseil de
I’Europe (renouvelé en 2017 pour une période de quatre ans), qui se manifeste par une participation
financiére de 'Union européenne a activité de la C.E.P.E.]. 2 hauteur de 200.000 euros par an®”.
Des la création de ce mécanisme de suivi, la question d’une collaboration avec la CE.P.E.]. a été
abordée. Le Parlement avait attiré Pattention sur « /e rdle joué par la CEPE] dans la collecte et la
présentation des données pertinentes tant an niveau national gue régional » et avait souligné la pertinence d’une
collaboration poussée avec cette Commission dans I’établissement du Tablean annuel de bord de la
Justice dans la mesure ou la C.E.P.E.]. « fournit une excellente base pour l'échange de bonnes pratiques |en

matiére de systéme judiciaire], ez gu’il convient d'éviter les doubles-emplois »*°

. Dans cette perspective,
Pobjectif de la C.E.P.E.J. est de recueillir les données dans chaque Ftat membre de I'Union
européenne sur le fonctionnement de son systeme judiciaire, d’analyser ces derniéres et déduire les
axes d’amélioration a apporter a chaque systeme judiciaire. En outre, si la communication faite par
la presse établissant le bilan du tableau de bord ne fait pas état de la collaboration avec la C.E.P.E.].,
le tableau fonde son étude essentiellement sur les données de la C.E.P.E.J., comme en témoigne
chaque rapport sur I'évaluation des systémes judiciaires des Etats membres. Pour n’insister que sur
le rapport établi pour I'année 2019, trente-neuf mentions sont faites aux différents travaux de la
C.E.P.EJ. contre seulement sept au Forum économique mondial, seconde source la plus
importante du tableau. La place cruciale de C.E.P.E.]. est expliquée dans la rubrique méthodologie
du tableau, qui souligne le fait qu’« une grande partie des données quantitatives [soit| fournie par la
Commission européenne pour l'efficacité de la justice, qui releve du Conseil de I'Europe et avec laquelle la Conmission

a conclu un contrat pour la réalisation d’une étude annuelle spécifique »*”

. Un tel contrat permet de prévenir
les doubles emplois, de confirmer la place de la C.E.P.E.]. comme jalon commun pour I’évaluation
de la qualité de la justice, de favoriser la visibilité de la C.E.P.E.]. a I’échelle européenne et de
formaliser les relations entre la C.E.P.E.J. et la Commission au sein d’un acte précis définissant
clairement les conditions de collaboration. Ce processus de contractualisation est efficace puisque
I'Union européenne et le Conseil de 'Europe s’apprétent a conclure un second contrat afin

d’exploiter I'expertise du Conseil de 'Europe pour I'évaluation de la mise en ceuvre concréte et

l'application effective de la quatrieme directive anti-blanchiment par les Etats membres de P'U.E.%%,

605 C.E.P.E.]., rapport d’activité de la C.E.P.E.]. pour I'année 2016, n° CEPE](2017)8, https://rm.coe.int/16807474eb

606 Parlement européen, 4 février 2014, résolution sur le tableau de bord de la justice dans 'UE — Un outil pour promouvoir une
justice effective et la croissance, n® 2013/2117(INI), J.O. du 24 mars 2017, n° C 93/32, § 19.

607 Commission européenne, 26 avril 2019, communication relative au tableau de bord 2019 de la justice dans I'U.E,,
n° COM/2019/198 final, § 1. Rubtique « Qn’est-ce que le tablean de bord de la justice dans 'UE 2 ».

608 Comité des ministres, 17 mai 2019, rapport de synthese sur la coopération entre le Conseil de I’'Europe et ’'Union européenne,
n° CM((2019)67-final), § 4.
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155. En outre, en ce concerne les programmes conjoints, si 'Union européenne posseéde un

609
>

role capital dans leurs financements™”, le Conseil de I'Europe apporte lexpertise et les
recommandations nécessaires a la mise en ceuvre de ces programmes. Ces expertises sont un
¢lément essentiel, puisque ce sont des résultats de ces dernieres que dépendra la répartition

budgétaire des programmes®"’

. Comme le souligne le document d’information ¢élaboré par le Bureau
de la direction générale des programmes du Conseil de ’Europe, le programme portant sur le
partenariat pour la bonne gouvernance pour ’Arménie, I’Azerbaidjan, le Bélarus, la Géorgie, la
République de Moldova et I’'Ukraine conclut par le Conseil de 'Europe et ’'Union européenne
sappuie sur « lexpertise du Conseil de I'Europe en matiére de normalisation, de monitoring et de coopération »*'.

156. Ces exemples révelent la place de premier plan du Conseil de I'Europe en matiére
d’expertise, que son importance soit explicite ou non. Cette mutualisation des expertises des deux
organisations européennes découle des différents accords interinstitutionnels, donc d’une
formalisation des rapports de systemes européens, méme si avant ces accords, les deux
organisations mobilisaient les données de leur consceur européenne. Ces accords insistent sur la
nécessité de partager les informations entre 'Union européenne et le Conseil de ’Europe ainsi que
sur la place de premier plan du Conseil de 'Europe en la maticre. Le rassemblement des
informations collectées évite une gabegie de temps et ressources publiques et une éventuelle
concurrence. Il participe particulierement a la construction d’un espace européen cohérence se
fondant sur des évaluations communes, qui entraine des réponses potentiellement communes, mais
a tout le moins coordonnées, car baties sur des données communes. Dans cette perspective, la

mutualisation des ressources financicres est également essentielle et de surcroit complémentaire

avec la mutualisation des expertises.

609 V. infra., p. 125.

610 A ce titre, le document relatif 4 la coopération entre le Conseil de I’Europe et 'Union européenne : programmes conjoints du
Conseil de 'Europe et de I'Union pour les années 2009-2010, établi par le Comité des ministres, le 11 mai 2010, n® CM(2010)52-
addfinal, est éclairant, puisqu’il affirme qu’ « ez ce qui concerne la répartition de l'enveloppe budgétaire allouée anx: Programmes conjoints entre les
différents domaines d'expertise dn Conseil de I'Enrgpe [nous soulignons), Ja priorité est largement donnée a I'Etat de droit, suivi de la culture et le
dialogue interculturel, de la démocratie et la bonne gouvernance, des droits de "homme et de la cobésion sociale », § 5.

611 Bureau de la direction générale des programmes, 28 avril 2016, programmes conjoints entre le Conseil de ’'Europe et 'Union
européenne menés en 2015 — Document d’information, op. cit., annexe 1 : « les exemples de résultats de la coopération an titre des programmes
conjoints », introduction. Par ailleurs, les exemples de cette dense fourniture d’expertises par le Conseil de ’'Europe dans le cadre de
la réalisation des programmes conjoints sont légion : Bureau de la Direction générale des programmes, 8 avril 2015, programmes
conjoints entte le Conseil de 'Europe et 'Union européenne menés en 2014, n° GR-EXT(2015)6-PROV, spéc. composante n° 3
Droits de ’THomme- Prévention et contréle de la traite des étres humains, qui révele qu’« 2 convient de rappeler que les autorités nationales
ont exprimé lenr soubait de béndficier de l'expertise du Conseil de I'Europe sous forme d’activités d'assistance juridique technique, de sensibilisation et de
renforcement des capacités début 2013 seulement » ; Comité des ministres, 19 mai 2017, programmes conjoints entre le Conseil de I’Europe
et ’'Union européenne menés en 2016, gp. cit., Annexe 1, point relatif au « soutien anx réformes législatives », qui indique qu’ « en vue de
soutenir le développement d’nn cadre législatif et réglementaire en matiére de protection des données, le Conseil de I'Europe a recensé les priorités et domaines
d'ameélioration potentiels en Géorgie, République de Moldova et Ukraine, a l'issue d'une expertise juridique de la législation pertinente ».

126



Les rapports de systemes juridiques enropéens

Section 2 : La mutualisation des ressources financiéres des organisations européennes

au profit du Conseil de ’Europe

157. Les otrganisations internationales traversent une crise budgétaire?

compte tenu de la
réduction, sinon I’absence d’évolution des cotisations des Etats parties, face aux besoins
grandissants de ces organisations ne bénéficiant pour la plupart d’aucune ressource propre. Dés
lors, les doublons entralnant de facto un gaspillage d’argent public doivent étre réduits au maximum
afin d’éviter une baisse d’activité de ces organisations, et le financement de projets communs par
les deux organisations européennes parait comme un moyen efficace d’éviter une gabegie financiere
sans réduire Pactivité fondamentale du Conseil de PEurope. A cet égard, la mutualisation des
ressources budgétaires se comprend comme le rassemblement des financements de 1'Union
européenne et du Conseil de 'Europe au profit d’un objectif commun, faisant 'objet d’une
réalisation « en tandenr ». 1.’ Union européenne et le Conseil de ’'Europe ne sont pas dotés du méme
budget, de surcroit proportionnellement au nombre de citoyens®”. Dés lors, la coopération
financiere se manifeste par la participation active et nécessaire de I'Union européenne au budget
général du Conseil de 'Europe. Une mutualisation des ressources financieres est par conséquent
nécessaire a la mise en ceuvre des activités du Conseil de I'Europe (§ 1). En outre les programmes

conjoints constituent ’exemple topique de la pertinence de la mutualisation des ressources

financieres (§ 2).

§ 1 : Une mutualisation des ressources financiéres nécessaire a la mise en auvre des activités du Conseil de

[’Europe

158. Contrairement a 'Union européenne qui dispose de ressources propres (nous pensons
aux droits de douane, aux prélevements agricoles ainsi qu’aux cotisations sur le sucre et I'isoglucose,
représentant 16% des recettes totales de ’'Union en 2018, ainsi que les ressources dites « T.17.A4. »
que les Ftats payent a hauteur de 0,3% de la T.V.A. que chaque Ftat a percue et les ressources dites

« RIN.B. » qui constituent un prélévement sur le revenu national brut de chaque Etat membre en

612 Par exemple, 'O.N.U. fait face a de nombreux impayés de la part des Etats (1,4 milliard de dollars en 2020, Assemblée générale
de I'O.N.U. 16 octobre 2020, cinquiéme Commission : ’O.N.U. attend encore des Etats Membres une somme de 1,4 milliard de
dollars pour boucler 'année budgétaire, n° AG/AB/4358). Dans un avis récent, PA.P.C.E. a pu insister sur le fait que le Conseil de
VEurope « est pris en otage par nn Etat membre qui refuse de payer sa contribution annuelle depuis le 1er juillet 2017 » (§ 1), cette « pression budgétaire
exervée par un Fitat membre sur le Conseil de P'Enrope fuit peser un risque sérienx, qui pourrait déstabiliser I'Organisation » (§ 2) et « conduit le Conseil
de 'Eurgpe a subir la plus grave crise financiére de son bistoire » (§ 3), in A.P.C.E., 25 juin 2019, avis relatif au budget et priorité du Conseil
de ’Europe pour 'exetcice biennal 2020-2021, n°297 (2019). Si 4 la suite de cet avis, la Russie a repris ses paiements, cette situation
a démontré la fragilité du budget du Conseil de I’'Europe et la rapidité avec laquelle une crise financiere peut émerger.

613 A titre d’exemple, en 2019, le Conseil de 'Europe disposait de 205 millions d’euros alors que 'Union disposait de 11.685 milliards
d’euros afin de mettre en ceuvre sa politique, tandis que le Conseil de 'Europe compte environ 820 millions habitants, tandis que
I’'Union européenne en dénombre approximativement 512,6 millions.
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fonction d’un pourcentage déterminé annuellement par ’'Union), les limites budgétaires du Conseil
de I’Europe sont une évidence. En effet, il ne détient aucune ressource directe a 'exception de
quelques domaines spécialisés comme la Pharmacopée européenne (notamment pour les
inspections effectuées par la Direction européenne de la qualité du médicament et soins de santé,
soumises au paiement de redevance). La question de la coopération financiere entre I'Union
européenne et le Conseil de 'Europe a par conséquent rapidement émergé. Cette coopération n’est
pas récente, puisque des 1955 nous trouvons des traces de mutualisation financiére pour ’octroi
de bourses de recherche en mati¢re économique, juridique ou sociale « se rapportant aux taches et an
développement de la Communanté eunropéenne du charbon et de Iacier et de ses institutions »'*. Ces bourses
¢taient financées par le budget de la Haute Autorité, puisque leur objet principal portait sur 'étude
de la Communauté, mais s’inscrivaient dans le programme culturel du Conseil de I’Europe. Un
entrecroisement des intéréts est donc déja palpable et le Conseil de 'Europe semble constituer une
plateforme permettant a la Communauté de mettre en ceuvre ses projets. En effet, dans la mesure
ou le Traité¢ C.E.C.A. ne prévoyait aucune compétence en maticre culturelle, mais seulement une
possibilité de coopérer en la maticre avec le Conseil de ’Europe, ce dernier incarne I'intermédiaire
par lequel la Communauté pouvait mettre en ceuvre sa politique culturelle. Par ailleurs, Iarticle 55
alinéa 1% du traité C.E.C.A. dispose en substance que « la Haute Autorité doit encourager la recherche
technique et économique intéressant la protection et le développement de la consommation du charbon et de ['acier,
ainsi que la sécurité du travail dans ces industries. Elle organise, a cet effet, tous contacts appropriés entre les
organismes de recherches existants ». Si ces bourses sont directement décernées par le comité de sélection
du Conseil de 'Europe, les conditions d’octroi sont définies par la Haute Autorité. Dans cette
perspective, le Conseil de I'Europe constitue un relai pertinent puisqu’il dispose déja d’un
programme en la maticre, et permet a la Communauté de stimuler la recherche et de faire du Conseil
de I'Europe lautorité européenne en charge des programmes culturels dans le champ de la
recherche, montrant par la méme un front commun et une complémentarité entre les deux Europe.

159. Cette mutualisation financiére des projets communs est d’autant plus nécessaire que les
Etats membres des deux organisations européennes participent de maniére largement inégale a ces
dernieres. Si cela se comprend aisément par rapport aux domaines de compétences bien plus larges
de I'Union européenne ainsi qua son degré d’intégration, le Conseil de ’'Europe doit mettre en
ceuvre sa politique a I'aide de moyens financiers tres limités. A titre d’exemple, I'article 56 de loi de
finances francaise pour 2018°"* indique que PEtat francais participe au budget de ’'Union a hauteur

de 20 milliards d’euros a I'Union européenne, et Iarticle 97 de loi de finances pour 2019 alloue un

614 Haute Autorité de la Communauté européenne du charbon et de I’acier, 31 janvier 1955, communiqué relatif aux bourses de
recherches de la Haute Autorité pour I’année 1955, n® 594, § 3.
615 Loi de finances pour 2018, du 30 décembre 2017, n° 2017-1837, publiée au J.O.R.F. du 31 décembre 2017, n® 0305.
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616

peu plus de 21 milliards d’euros a 'Union®®, tandis que la France a participé a hauteur de 38 millions

d’euros pour I'année 2018 au budget du Conseil de I'Europe’"”’

, puis a hauteur de 39 millions d’euros
au budget du Conseil de ’'Europe pour Pannée 2019, étant ainsi le premier Ftat contributeur
parmi les quarante-sept a I'activité du Conseil de 'Europe. La France n’est pas un cas isolé, puisque
I’Allemagne, allouait un budget similaire au Conseil de 'Europe pour I'année 2018 (un peu plus de
36 millions euros), tandis que sa contribution a 'Union européenne s’élevait la méme année a pres
de 20 milliards d’euros’™. Par ailleurs, notons que les contributions des Ftats du Conseil de
) q
I’Europe n’augmentent pas au fil des années, alors que les activités de 'organisation strasbourgeoise
p 8 p ) q & 8

évoluent et s’élargissent®

. Parallelement, le budget de I'Union européenne a évolué de 20,6 % entre
2007 et 2017 et ce pour deux raisons : d’une part, afin de faire face aux différentes évolutions, dont
les crises économiques d’Ftats comme la Gréce, mais également pour intégrer la Croatie en tant
que nouvel Ftat membre. D’autre part, dix-huit des vingt-sept Etats membres ont augmenté leurs
contributions a lorganisation, contrairement au budget du Conseil de I'Europe. La forte
participation financiere de 'Union européenne aux activités du Conseil s’inscrit presque dans une
politique de redistribution des richesses pour un objectif commun : la mise en ceuvre d’une
politique européenne harmonisée.

160. Les éléments que nous allons soulever dénotent a tout le moins une certaine dépendance
tinanciere du Conseil de 'Europe a ’'Union européenne. En effet, le Comité des ministres rappelle
une inégalité de fait : « fes moyens a disposition des deux organisations sont tout a fait différents : a peine mille
Jfonctionnaires an Conseil de I'Europe, 20.000 anx Communantés européennes »**', ce qui permet a I'Union
d’aller plus en profondeur dans la réalisation de ses objectifs. Si 'investissement de I'Union
européenne est essentiel pour la concrétisation des activités du Conseil de ’'Europe, singuli¢rement
dans la mesure ou elle est le principal contributeur externe au budget extraordinaire du Conseil, il
a pu étre relevé un risque de dépendance budgétaire®”. Les professeurs Frédérique BERROD et Birte

623

WASSENBERG mettent dans cette perspective en exergue trois risques™~. Cette dépendance réduirait

616 Loi de finances pour 2019 du 28 décembre 2018, n° 2018-1317, publiée au J.O.R.F. du 30 décembre 2018, n°® 0302.

617 Comité des ministres, 2 octobre 2018, programme et budget 2018-2019 du Conseil de I'Europe, n° CM(2018)1-rev 2, p. 184.
618 Cette information est disponible directement sur le site du Conseil de ’'Europe, https:/ /www.coe.int/ fr/web/portal/ france

619 Cette information est disponible directement sur le site du Parlement européen,
http:/ /www.europatl.europa.cu/external/html/ budgEtatahglance /default_fr.html#germany

620 V. a cet égard : A.P.C.E., 24 mai 2007, avis relatif au budget du Conseil de I’Europe pour Iexercice 2008, n° 264 (2007), spéc.
§ 3. V. également : § 12 dans lequel le Conseil indique que la contribution du Monténégro ne couvre méme pas les frais du juge
monténégrin a la Cour E.D.H.

621 Comité des ministres, conclusions de la 311¢ réunion des délégués des ministres, tenue du 28 au 30 novembre 1979,
n° CM/Del/Concl(79)311, p. 21.

622 Le professeur Frédérique BERROD va méme jusqu’a patler « dimpérialisme budgétaire », in « Propos conclusifs : le Conseil de
IEurope et ’'Union européenne : pour un partenariat renouvelé reposant sur des responsabilités partagées », 7z WASSENBERG
(B.), BERROD (F.) (dit.), Les relations entre le Conseil de I’Europe et I'Union enropéenne, complémentarité on concurrence 2 Acte du 6¢ colloque
de la Fédération de rechetche : ’'Europe et la mutation, Strasbourg, 2-3 octobre 2014, Fare Cabier n° 10, p. 239.

623 BERROD (F.), WASSENBERG (B.), Les relations entre le Conseil de 'Europe et I'Union européenne, vers un partenariat stratégique ?,
op. cit., pp. 1622 163.
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la marge d’appréciation et de mise en ceuvre du Conseil de 'Europe dans ses activités. Dans un
second temps, le Conseil de 'Europe ne serait « gu'un réservoir d'expertises instrumentalisées par I'U.E.

pour renforce ses propres objectifs politignes »***

. Enfin, Pinfluence pécuniaire de 'Union pourrait entrainer
un arrét de certaines activités du Conseil si 'Union européenne décidait de cesser sa participation
a certains programmes conjoints par exemple, d’autant que cette derniere contribue a plus de la
moitié des ressources extrabudgétaires du Conseil de I'Europe®. Sila troisiéme critique est fondée,
nous ne souscrivons cependant pas aux deux premiecres remarques. Nous ne comprenons pas
comment le financement par 'Union européenne de certaines activités du Conseil, ainsi que la
participation a son budget réduirait la marge d’appréciation du Conseil de I’Europe, dans la mesure
ou le Conseil met en ceuvre les différents programmes et projets, et établit lui-méme les expertises
nécessaires a leur concrétisation. Par ailleurs, les programmes conjoints sont, par définition définis
en tandem par les deux organisations. En ce qui concerne la seconde critique, les expertises fournies
par le Conseil de 'Europe sont fondées sur des données objectives pouvant difficilement étre
manipulées. Par ailleurs, c’est la volonté méme du Conseil de 'Europe que 'Union européenne ait
recours a ses expertises, incarnant non par un réservoir, mais une source directe et une référence
en maticre d’évaluation des droits fondamentaux en Europe. C’est notamment en ce sens que
s’oriente la contractualisation des expertises par le Conseil.

161. La mutualisation des ressources financieres découle implicitement des différents accords
interinstitutionnels : la mise en ceuvre commune des valeurs et des projets européens. Cette
coopération financiere est certes ancienne, mais s’est intensifiée a la fin des années 1980 et des le
début des années 1990, lors de l'expansion progressive des domaines de compétences des
Communautés. I’Union européenne constitue ainsi un soutien indispensable au Conseil de
I’Europe en vue d’assurer la mise en ceuvre de sa politique, mais posséde aussi un intérét certain a
la participation financiére des projets communs avec le Conseil de 'Europe, puisqu’ils représentent
des canaux efficaces de développement de la politique de voisinage de I'Union et des outils
pertinents de développement des relations extérieures. Dans cette perspective, le développement
des programmes conjoints est une illustration pertinente de la mutualisation financiere des activités

communes du Conseil de 'Europe et de 'Union européenne.

624 Jhid., p. 163.

625 V. par exemple pour I'année 2016 : I'Union européenne a fourni 28 millions d’euros dans les fonds extrabudgétaire du Conseil
(afin de financer essentiellement les programmes conjoints, mais également des contributions volontaires de la part de
'organisation), pour 52, paragraphe 3, millions d’euros de ressources extrabudgétaires totales du Conseil de 'Europe , in Défis globaux
- La réponse du Conseil de I’Eurgpe (2016), https://edoc.coe.int/fr/un-aperu/7169-defis-globaux-la-reponse-du-conseil-de-1-
europe.html p. 72.
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§ 2 : Les programmes conjoints : l'exemple topique de la pertinence de la mutualisation des ressources financiéres

626 627

162. Véritables canaux de « cogpération technigue »°=°, les programmes conjoints™’ sont des outils
nécessaires a la planification et a la collaboration entre les organisations européennes, permettant a
ces dernicres de concrétiser collégialement un projet, une série d’activités réalisées par 'Union
européenne et le Conseil de ’'Europe dans le but de faciliter et d’aider certaines réformes
institutionnelles au sein d’Etats en difficulté, et qui, selon certains auteurs, revétent une valeur

normative du seul fait de leur caractére prévisionnel(’28

. Nous pensons que les programmes
conjoints sont des mécanismes de formalisation par coordination des rapports de systemes
européens, représentant un exemple pertinent de la complémentarité des activités entre les deux
organisations européennes, en aménageant une répartition du role de chacune d’elle. Les
programmes conjoints constituent un cadre de coopération prédéfini pour I’'Union européenne et
le Conseil de 'Europe dans des domaines d’intérét commun précis. Jean-Claude JUNCKER a affirmé
que ces programmes « ont la concrétisation d’une Europe sans clivage sur le terrain »**, se manifestant par
une mise en commun des informations relatives les Etats potentiellement concernés par ces
programmes via les expertises du Conseil de ’'Europe, ainsi que par le fait que 'Union soit le
principal contributeur pour la réalisation de ces programmes.

163. Le mécanisme des programmes conjoints a été proposé des ’Arrangement de 1987, et
constituait un instrument de « réalisation en commun assorti d’un calendyier et d’un plan de financement pour

leur mise en wuvre »**°

, mais aucun projet d’envergure n’avait été mis en place immédiatement.
Initialement prévu afin de faciliter la coopération avec les Etats rejoignant le Conseil de ’'Europe a
partir de 1989, le premier programme n’a cependant débuté qu’en 1993%". Ils permettent 2 'Union
européenne et au Conseil d’élaborer une stratégie commune de promotion des droits
fondamentaux, de la démocratie et de PEtat de droit, contribuant ainsi a renforcer une vision

paneuropéenne des valeurs fondamentales. Pour ne citer que les principaux programmes, le Poland

and Hungary Assistance for the Restructuring of the Economy (P.H.AR.E.) était un programme d’aide

626 Conseil, 22 janvier 2018, priorités de P'U.E. pour la coopération avec le Conseil de ’'Europe en 2018 et 2019, p. v, p. 11.

627 Sur les programmes conjoints établis entre ’'Union européenne et le Conseil de I’Europe, V. BAILLEUX (A.), DUMONT
(H), « L’Union européenne et les (autres) organisations internationales », in e pacte constitutionnel enropéen, T. I : Le fondement du droit
institutionnel de I'Union, Bruxelles, Bruylant, 1 éd., 2015, spéc. pp. 309 a 310 ; DRZEMCZEWSKI (A.), SCOTT (D.), « Council
of Europe cooperation with EU in the human rights field », European Yearbook on Human Rights, 2016, p. 289 ; LAWNSON (R.-
A.), « Cooperation in the field of human rights, democracy and the rule of law », gp. it pp. 521 a 522 ; PETAUX (J.), L’Europe de
la démocratie et des droits de I"Homme, l'action du Conseil de I'Enrope, op. dit., pp. 345 a 351 ; POLAKIEWICZ (J.), « A Council of Europe
perspective on the European Union: Crucial and complex cooperation », gp. cit., pp. 4 a 5 ; SCHMAHL (8S.), « The Council of
Europe within the system of international organisation », gp. cit., p. 901. V. Sur la notion plus générale de programme en droit
international : VIRALLY (M.), « La notion de programme : un instrument de coopération technique multilatérale », . 4.F.D.1, 1968,
Vol. 14, pp. 530 a 553.

628 Jhid., p. 534.

629 JUNCKER (J.-C.), « L’Union européenne ‘Une méme ambition pour le continent européen’ », gp. ¢it., p. 22.

630 Echange de lettre du 16 juin 1987, disponible sut le site du Conseil de ’Europe, https:/ /www.coe.int/ fr/web/portal /european-
union

631 e premier programme conjoint concernait ’Albanie.
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financiere aux nouvelles démocraties d’Europe centrale et le Technical Assistance to the Commonwealth
of Independent States (T.A.CIS.) avait pour objectif d’aider au développement politique et
économique neuf des quinze anciennes démocraties populaires, comptent parmi les premiers
programmes. Par conséquent, comme le soulignent a juste titre les professeurs Frédérique BERROD
et Birte WASSENBERG, « /'U.E. avait tout intérét a financer ces programmes compte tenu de ['instabilité politique
de cette région ["'Europe de UEst] gui se trouve dans son voisinage proche »”*. Dans cette perspective, les
frais engendrés par les programmes sont répartis proportionnellement aux ressources de chaque
organisation. Cette collaboration atypique prend forme particuliecrement en 2001, par la signature
d’une Déclaration conjointe de coopération entre le Conseil de 'Europe et la Commission

européenne””’

. Cette déclaration non contraignante contribue indéniablement a la formalisation des
rapports entre I'Union et le Conseil de I'Europe en ce qui concerne les programmes conjoints, en
consacrant certaines modalités d’organisation. En effet, elle instaure le principe d’une réunion
annuelle afin d’adopter les objectifs communs ainsi que de prévoir leur mise en ceuvre. Véritable
maitre d’ceuvre de ces programmes, le Conseil de ’Europe ne peut cependant pas intervenir seul,
C’est pourquoi une large part des financements de ces programmes est directement assurée par
I'Union européenne.

164. Les programmes conjoints sont un instrument intéressant pour ’'Union européenne dans
le cadre de sa politique européenne de voisinage, mise en ceuvre depuis 2004, et explique la hausse
d’investissement dans les programmes conjoints du Conseil de 'Europe. Ce partenariat viz les
programmes conjoints permet directement a 'Union de construire sa politique de voisinage de
maniere coorganisée avec le Conseil de 'Europe, réduisant la charge de travail de 'Union en
mati¢re d’expertises et de réflexions institutionnelles. En effet, dés 2003, le Parlement européen
insiste sur 'importance d’une collaboration avec le Conseil de 'Europe, « notamment en égard a
Lexpérience acquise par cette institution dans la consolidation des processus démocratiques et la mise en place de
VEtat de Droit »*. Parallélement, le Conseil de IEurope a également souhaité forger sa place dans
cet ambitieux et vaste programme, en institutionnalisant la coopération entre ’Union et le Conseil
de ’'Europe dans les mati¢res dans lequel le Conseil peut apporter son savoir-faire, dans le but
d’éviter des chevauchements d’activités, de ne pas étre exclu de la construction européenne et de

635

former une Europe unie sous des valeurs communes™”. A ce titre, le Comité des ministres a pu

032 BERROD (F.), WASSENBERG (B.), Les relations entre le Conseil de I'Europe et 'Union enropéenne, vers un partenariat stratégique ?,
op. cit., p. 114.

033 Déclaration conjointe sur la coopération et le partenariat entre le Conseil de ’'Europe et la Commission européenne, 3 avril 2001,
disponible sur le site du Conseil de I’Europe, www.jp.coe.int/upload/110_joint_declaration_ef.pdf

634 Parlement européen, 20 novembre 2003, résolution sur I’Europe élargie - Voisinage: un nouveau cadre pour les relations avec
nos voisins de I’Est et du Sud, n® COM(2003) 104 — 2003/2018(INT), J.O. du 7 avtil 2004, n°® C-87E , § 50.

035 A.P.C.E., 6 octobre 2005, recommandation relative au Conseil de I'Europe et la politique européenne de voisinage de I’'Union
européenne », n° 1724, spéc. § 6, 10, 17.1 et 18. Le Comité des ministres s’insctivait dans la méme perspective, réponse a la
recommandation n° 1724 de ’'A.P.C.E., 10 avzil 2006, n® CM/AS(2006)Rec1724-pro.
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affirmer que « les actions conjointes et les concertations régulieres entre le Conseil de I'Europe et I'Union enropéenne
a propos des pays participants a la Politique de voisinage de I'Union européenne illustrent le role de référence que
Joue de plus en plus le Conseil de 'Enrope dans le contexte des politiques extérienres de 'Union enrgpéenne »°.
En effet, une fois que les Etats voisins ont, grace aux différents programmes, adopté certaines
réformes législatives et méme constitutionnelles afin d’étre en conformité avec le socle normatif
du Conseil de PEurope, le partenariat que 'Union européenne pourra établir avec ces Etats voisins
sera fondé sur les mémes valeurs et jalons, permettant ainsi une certaine stabilité dans les relations
entre I'Union et ces Etats voisins. I.’exemple marocain est a cet égard pertinent. Pour évaluer et
approfondir la P.E.V. au Maroc, les services de 'Union européenne se sont penchés sur la mise en
ceuvre par I'Etat du programme Renforcer la réforme démocratique dans les pays du voisinage méridional
directement géré par le Conseil de 'Europe®®.

165. La protection des langues régionales et minoritaires fait également 'objet de programmes
conjoints orchestrés par ’'Union européenne et le Conseil de ’Europe. La protection des minorités
et de leurs langues traditionnelles est garantie sur le plan européen exclusivement par le Conseil de
I’Europe, dans la mesure ou 'Union européenne n’est pas dotée de compétence législative générale
dans ce domaine, elle ne peut adopter aucune mesure d’harmonisation en la maticre. Les
programmes conjoints permettent par conséquent a I'Union européenne d’intervenir dans un
domaine o ses compétences sont limitées et d’étendre son influence a des Ftats non membres de
PUnion. Ces programmes servent d’assistance aux Etats en vue de préparer la ratification de la
Charte des langues régionales ou minoritaires. L.e Conseil de I'Europe précise que le soutien
financier apporté par 'Union européenne lui permet d’intervenir pour ses propres relations
bilatérales, notamment afin de faciliter la ratification d’un traité sur les relations entre 1’Union

européenne et la Géorgie™’

. Parmi les nombreux programmes conjoints en maticre de protection
des langues régionales, le programme conjoint du Conseil de ’'Europe et de 'Union européenne
sur les minorités en Russie « Promonvoir les langues, la culture, les médias et la société civile » étendu sur la

période de 2009 a 2012, prévoyait qu’un groupe de travail examine la proposition de projet

d’instrument de ratification élaborée par les experts du Conseil de ’'Europe, afin d’encourager la

036 Comité des ministres, 23 mars 2012, décision relative aux priorités de coopération de voisinage pour la Tunisie
n° CM/Del/Dec(2012)1138 , § 9.

637 Plus connu sous le nom de « Programme sud Il », il a pour objectif de soutenir la création de nouveaux cadres juridiques et de
nouvelles institutions démocratiques dans les pays du sud de la Méditerranée. I.’Union européenne intervient comme principal
partenaire financier du Conseil de ’'Europe, et tiennent ainsi des réunions de haut niveau et mettent en place des activités de
coordination dans ce cadre.

638 Document de travail conjoint des services de la Commission européenne, 23 mars 2015, relatif a la mise en ceuvre de la politique
européenne de voisinage au Maroc et sur les progres réalisés en 2014 et actions a mettre en ceuvre accompagnant le document,
n® SWD/2015/0070 final, § « Respect des droits de I'Homme et antres questions lices a la gonvernance », pt. 11.

039 A.P.C.E., 2 mars 2016, rapport biennal du secrétaire général du Conseil de ’Europe a I’Assemblée parlementaire sur ’application
de la Chatte européenne des langues régionales ou minotitaires, n® 13993, § 3 ; AP.C.E., 26 avril 2021, rapport de la secrétaire
générale du Conseil de ’'Europe a ’Assemblée patlementaire sur ’application de la Charte européenne des langues régionales ou
minoritaires (2018-2020), n® 15276, § 53.
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Russie 2 poursuivre la coopération en la maticre et 2 ratifier a terme la Charte®’

. Remarquons
également le programme joint « Protéger les minorités et les langues minoritaires en Géorgie, en République de
Moldova et an Bélarus » en date de 2018, auquel 'Union européenne apporte un soutien financier tres
important®!.

166. Nous pouvons compter 59 programmes conjoints actifs en 2020°*, parmi lesquels se
trouve 'un des programmes le plus important : /a Facilité¢ horizontale, mis en ceuvre depuis mai 2016.
Il a pour objectif d’aider I’Albanie, la Bosnie-Herzégovine, I'ex-République yougoslave de
Macédoine, le Monténégro, la Serbie, la Turquie et le Kosovo a se conformer aux normes
européennes et de favoriser le développement des droits fondamentaux et des institutions
démocratiques dans la partie orientale de 'Europe. L’initiative de ce programme s’articule autour
de trois themes prioritaires : garantir la justice, lutter contre la corruption, la criminalité organisée
et la criminalité économiques ainsi que le combat contre la discrimination et protection des droits
des groupes vulnérables. Dans le cadre de la mutualisation des ressources financicres, il est
intéressant de constater que ce programme est budgétisé pour un montant de 25 millions d’euros
sur trois ans, et que la part d’investissement de 'Union européenne s’éleve a 80%, tandis que la
participation du Conseil de 'Europe atteint les 20%, proportion maintenue pour la seconde phase
de son financement (2019-2022), puisque presque 35 millions d’euros sont financés par I'U.E.
tandis que le Conseil de ’Europe participera a hauteur d’environ 6 millions d’euros. Cette

proportion est récurrente dans les financements des programmes conjoints®®’

et révele 'importance
de l'investissement de 'Union européenne en la matiere. Cette coopération permet une action
commune pour le développement des droits fondamentaux, de la protection de I’Etat de droit ou
contre un obstacle identifié relevant de lintérét des deux organisations européennes. Nous
S . . , L :
pouvons affirmer que 'Union européenne incarne « #z co-financenr d’un projet principalement conduit par
le Conseil de 'Europe »***, mettant encore une fois en exergue la complémentarité des deux systémes

européens. A cet égard, ancien secrétaire général Thorbjern JAGLAND a pu souligner que « /s

contributions de ["Union européenne aux: programmes joints sont un élément significatif des ressources de

640 A.P.C.E., 2 mars 2016, rapport biennal du secrétaire général du Conseil de ’Europe a I’Assemblée parlementaire sur ’application
de la Charte européenne des langues régionales ou minoritaires, op. cit., § 3.1.5.

041 A.P.C.E., 26 avril 2021, rapport de la secrétaire générale du Conseil de 'Europe a I’Assemblée parlementaire sur ’Application de
la Charte européenne des langues régionales ou minoritaires (2018-2020), op. ¢it., § 53.

642 Comité des ministres, 18 mai 2021, 131¢ session du Comité des Ministres, Programmes conjoints entre le Conseil de ’Europe et
I'Union européenne en 2020 — Document d’information, n® CM(2021)25-addfinal, annexe 1.

643 V. a cet égard le document établi par le Conseil de I’Europe, « Join Programme between the Council of Europe and the European
Union in 2011 », http://eeas.europa.cu/archives/delegations/ council_europe/documents/more_info/joint_programmes_betwee
n_the_council_of_europe_and_the_european_union_in_2011_en.pdf spéc. p. 3, faisant état des contributions de ’Union
européenne et du Conseil de ’Europe aux programmes conjoints entre 2006 et 2011.

644 RAPOPORT (C.), « L’Union européenne, sa politique de voisinage et le Conseil de ’Europe », op. cit., p. 72. V. également
SCHMAHL (S.), « Budget and financing », 7# BREUER (M.), SCHMAHL (S.) (dit.), The Council of Eurgpe, Oxford, Oxford
University Press, 2017, 1 éd., spéc. pp. 115 a 116, qui insiste sur la dépendance financiére du Conseil de I’Europe a I’égard de
I’'Union européenne dans le cadre des programmes conjoints.
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645

[’Organisation »*”. En effet, a ’étude du budget pour 'exercice 2018-2019, les contributions de

I'Union européenne s*élevent a pres de 144 millions euros pour la réalisation des programmes
conjoints, tandis que le Conseil de I'Europe verse presque 22 millions euros dans ces derniers®.
Ces investissements démontrent ainsi « & margue d'un soutien de I'Union européenne anx actions du Conseil
de 'Eurgpe »*.

167. La formalisation du partenariat autour des programmes conjoints a été renforcée par la
signature d’'une déclaration d’intention sur la coopération entre le Conseil de I’Europe et la
Commission européenne dans la région d’¢largissement des pays de 'U.E., ainsi que dans les pays
du Partenariat oriental et du sud de la Méditerranée en 2014°* prévue dans le Mémorandum
d’accord de 2007. Cette déclaration constitue de facto, un accord global afin de réactualiser les

objectifs de la déclaration de 2001, et d’élargir le cadre de coopération®”’

. Ces programmes révelent
une forte mutualisation des moyens dans le but de réaliser un objectif commun, avec une
participation financiere de 'Union européenne proportionnelle a ses moyens, bien plus dense que
la contribution strasbourgeoise. A ce titre, deux programmes récemment conclus sont éclairants
puisque le programme instituant le Cadre de coopération programmatique pour les pays du
Partenariat oriental, équivaut a pres de 33 millions d’euros, comprenant une participation a hauteur
de 90 % de la part de 'Union et comptent 10 % de contribution strasbourgeoise. Dans cette
perspective le Programme Sud — II, budgétisé a un peu plus de 7 millions d’euros comprend une
participation de I'Union européenne a hauteur de 95 % de son budget, ainsi qu'un concours du
Conseil de 'Europe de 5%°". L’enveloppe budgétaire annuelle des programmes conjoints reprend
cette proportion avec, a titre d’exemple pour 'année 2017, une participation de 'Union européenne
a 84,8 % et une contribution du Conseil de 'Europe a 15,2 %. En ce qui concerne le Programme-
sud-1I, I'Union européenne affirme explicitement qu’il s’agit d’un mécanisme « financé par I'lUE, et
mis en auvre par le Conseil de 'Eurgpe»®'. 1Union européenne se positionne en faveur d’un

rapprochement normatif des Etats bénéficiant de ce programme avec les normes du Conseil de

I'Europe dans la mesure ou cela, « ex fin de compte, facilitera la coopération judiciaire en matiére pénale entre

645 Comité des ministres, 2 octobre 2018, programme et budget 2018-2019 du Conseil de I'Europe, op. cit., p. 183.

646 I hid.

647 RAPOPORT (C.), « ’Union européenne, sa politique de voisinage et le Conseil de I'Europe », op. cit., p. 72.

648 Nouvel accord de coopération entre la Commission et le Conseil de ’Europe pour la coopération dans la région concernée par
Pélargissement et les pays du partenariat oriental et du sud de la Méditerranée, 1¢r avril 2014.

649 Désormais, cette coopération comprend Cadre de coopération programmatique pour ’Arménie, I’Azerbaidjan, la Géorgie, la
République de Moldova, I’'Ukraine et le Bélarus, le Programme Sud II pour la Jordanie, le Maroc et la Tunisie, ainsi que la Facilité
horizontale pour les Balkans occidentaux et la Turquie.

650 Ces données chiffrées émanent du document d’information du Comité des ministres, programmes conjoints entre le Conseil de
I’Europe et I'Union européenne menés en 2016, le 19 mai 2017, n® CM(2017)28-add, spéc. § 2.

651 Communication conjointe au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social et au Comité des régions, 27
mars 2014, « Le voisinage d la croisée des chemins : mise en awnvre de la politique enropéenne de voisinage », n° SWD /2014/094 final, § 5.

135



Les rapports de systemes juridiques enropéens

les pays de la PEV-Sud et les Etats membres de I'UE »%*, Finalement, la mise en ceuvre des programmes
conjoints constitue « /une des expressions majeures du partenariat et de 'engagement mutuel entre les deux
organisations en faveur de la promotion de la démocratie, des droits de 'homme et de I'Ftat de droit, a Iéchelle
panenrgpéenne et an-dela »*>.

168. La formalisation dans la gestion des programmes conjoints est de surcroit présente par le
nouveau mode de gestion qui a été adopté le 19 octobre 2020 par la Commission européenne et le
Conseil de ’'Europe par un nouvel accord-cadre de partenariat financier, qui est un accord portant
sur les aspects institutionnels, administratifs et financiers de la coopération découlant des
programmes conjoints, et restera en vigueur jusqu’a 2027°*. Cet accord est le parachévement de la
contractualisation des rapports entre I’'Union et le Conseil en matiere de programmes conjoints, et
permet d’établir de manicre claire et précise les modalités de coopération entre les deux
organisations, puisqu’il condense les conditions générales pour la Commission européenne de
Iutilisation de fonds appartenant a ’'Union européenne mais aussi les normes de la Banque de
développement du Conseil de I'Europe. En tant que soubassement de l'organisation des
programmes conjoints, cet accord permettra d’une part de simplifier les négociations financieres
relatives a la participation de chaque organisation, et d’autre part de renforcer la confiance entre les
deux organisations européennes par un effort de clarification et de mise a I’écrit de leurs modalités
de coopération.

169. En définitive, les programmes conjoints sont un bel exemple de la formalisation des
rapports entre ’'Union européenne et le Conseil de I'Europe. Chaque programme détermine les
conditions précises de coopération entre les deux organisations et leurs modes d’intervention dans
la région ou I'Etat concerné par le programme. Ces programmes s’inscrivent dans un cadre de
coopération plus large précisé par des déclarations d’intention et surtout par le récent Accord-cadre
de partenariat financier entre la Commission européenne et le Conseil de ’Europe, qui offre une
clarté et une stabilité a 'action des deux organisations. Les programmes conjoints sont également
une illustration de la mutualisation efficace des moyens de chaque organisation européenne : le
Conseil de ’'Europe définit une grande part des besoins d’intervention en Europe dans ses
domaines d’action, et 'Union européenne finance en grande partie ces interventions.

170. La mutualisation financi¢re dans des domaines d’intérét commun permet de prévenir un

doublon dans le cadre des organisations européennes mais également pour les Etats membres de

652 Parlement européen, 18 mai 2017, rapport au Conseil, au Comité économique et social et au Comité des régions sur la mise en
ceuvtre du téexamen de la politique européenne de voisinage, n° JOIN(2017) 18 final, § Sécurité, pt. 11.

653 Bureau de la Direction générale des programmes, 28 avril 2016, Programmes conjoints entre le Conseil de I’Europe et ’'Union
européenne menés en 2015 — Document d’information, n® GR-EXT(2016)4 prov, § 1.

654 Comité des ministres, 18 mai 2021, document d’information relatif aux programmes conjoints entre le Conseil de I'Europe et
I’'Union européenne en 2020, n® CM(2021)25, § 3.
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ces dernieres, puisqu’ils seraient amenés a effectuer indirectement une double dépense dans un
méme domaine d’action. Par ailleurs, sansla participation pécuniaire de 'Union européenne,
l'action du Conseil de 'Europe serait limitée a son cadre de fonctionnement quotidien, et ses
ambitions concretes seraient bien plus restreintes. Nous pouvons constater que si cette
mutualisation financiére profite pour partie au Conseil de 'Europe, 'Union européenne bénéficie
de ce partage dans la mesure ou le Conseil de I'Europe est la véritable cheville ouvriere de
Iextension des relations a Pextérieur de 'Union européenne. S’il exploite les ressources pécuniaires
fournies par I'Union, le Conseil met en ceuvre ces programmes, par des expertises précises établies

par les différentes institutions du Conseil de ’'Europe.
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CONCLUSION DE CHAPITRE

171. Nous avons démontré qu'une formalisation des rapports entre ’'Union européenne et le
Conseil de ’Europe a pour conséquence la mutualisation des moyens institutionnels de chaque
systeme européen. Les systemes juridiques européens sont marqués d’une forte communicabilité,
réceptifs aux avantages qu’un autre systéme peut apporter, permettant de « Zrer profit de l'expérience
dantruz, |...] [tout en évitant] gue chacun intervienne de maniére désordonnée dans une sphére d’activité anx
seules fins d’accroitre ses domaines de responsabilité on ses aires d’influence »*.

172. Cette mutualisation se manifeste dans un premier temps par le partage des expertises de
chaque organisation européenne. Si les institutions de I'Union européenne et du Conseil de
I’Europe font mutuellement appel a expertise de longue date et aux informations récoltées par
leur homologue, cela s’effectuait en dehors de tout texte, et relevait d’une pratique de « bon sens ».
Des textes sont toutefois venus ancrer cette pratique et la transforment en nécessité afin de
coordonner I'action européenne et éviter toute incohérence qui serait fondée sur des données
divergentes, et écarte surcroit un risque de double emploi des ressources publiques pour un méme
objectif. La mutualisation des ressources financicres est quant a elle presque unilatérale. Comme
nous I'avons indiqué, I'Union européenne participe fortement au budget du Conseil de 'Europe et
finance I'essentiel des programmes conjoints du Conseil de 'Europe et de I'Union. L’aspect
pécuniaire des relations entre I'Union européenne et le Conseil de 'Europe a fait 'objet d’une forte
formalisation notamment grace a ’Accord-cadre de partenariat financier entre la Commission
européenne et le Conseil de 'Europe, qui permet de définir précisément les modalités de
participation financiere de chaque organisation.

173. Une mutualisation concrete des ressources de chaque organisation permet d’instaurer une
organisation rationalisée des relations entre le Conseil de I'Europe et 'Union européenne, et
démontre la nécessaire interaction entre les deux systemes européens. Elle permet a 'Union
européenne de colorer les politiques nationales dans les domaines dans lesquels elle ne posséde que
des compétences d’appui, d’élargir ses activités et son implication en Europe au-dela de ses Etats
membres, tout en unifiant construisant politique européenne avec le Conseil de I’Europe, au

service de I’établissement d’un ordre public européen. En définitive, les deux organisations ont pu

655 DELPEREE (F.), « La communicabilité entre le droit international, le droit européen, le droit constitutionnel et le droit
régional », in Liber Amicorum, Jean-Clande Escarras : La communicabilité entre les systémes juridiques, Bruxelles, Bruylant, 1t éd., 2005, pp. 64
et 66. V. dans le méme sens le Parlement européen, qui dans le cadre d’un Think Tank en date du 28 septembre 2018, relatif a la
coopération entre 'Union européenne et le Conseil de ’Europe lors des programmes conjoints fournit d’une opinion indiquant que
« the relationship between de Col= and the EU is generally seen as mutually beneficial and thriving, each partner contributing according to its own strengths
and capabilities », disponible sur le site du Patlement européen http:/ /www.europatl.europa.cu/thinktank/fr/document.htmlPrefere
nce=EPRS_BRI1%282018%29628234
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déclarer d’une seule voix que « /'expérience nous a montré qu’une mise en commun de nos forces respectives a

permis de renforcer la complémentarité des activités pour le plus grand bénéfice des pays concernés »*°.

656 Déclaration conjointe du 3 avril 2001 sur la coopération et le partenariat entre le Conseil de 'Europe et la Commission
européenne, établie par Chris PATTEN et Walter SCHWIMMER, in Recueil des textes régissant les relations entre le Conseil de I’Europe et 'Union
enrgpéenne, p. 13, disponible sur le site du Conseil de 'Europe, http://rm.coe.int/ CoERMPublicCommonSearchServices/Display
DCTMContent?documentld=090000168064c45d
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CONCLUSION DE TITRE

174. Nous avons démontré que la formalisation des rapports de systemes européens est
polymorphe. Si elle trouve des fondements dans les traités communautaires et de maniere plus
résiduelle dans le droit dérivé de I'Union européenne (comme le réglement portant création de
I’Agence des droits fondamentaux de I'Union européenne), elle se manifeste essentiellement par
des actes de soff Jaw qui, s’ils ne sont pas contraignants, constitue le cadre essentiel de coopération
propre a organiser les rapports entre I'Union européenne et le Conseil de ’Europe. Cette
formalisation non contraignante consacre dés lors une « diplomatie interorganisationnelle »
européenne fondée sur la bonne volonté des institutions européennes.

175. Ce cadre de coopération souffre cependant de certaines lacunes. Ce processus de
formalisation est asymétrique, comme le démontrent les nombreuses initiatives du Conseil de
I’Europe, parfois restées lettre morte. En outre, les tentatives de définition de cadre de coopération
sont souvent trop floues pour permettre de définir un cadre précis. Si cela s’inscrit dans une volonté
de préserver une sphere d’autonomie a chaque organisation, cela entralne nécessairement un
manque de communication et par conséquent des doublons dans leurs activités. L’affirmation selon
laquelle la formalisation des rapports entre I’'Union européenne et le Conseil de 'Europe intensifie
ces derniers ne s’applique pas constamment, et les travaux de ’Agence le démontrent. Bien qu’elle
n’hésite pas a mobiliser les différents travaux du Conseil de 'Europe, ces rapports constituent
parfois purement et simplement une redite des différents éléments produits par I’'E.C.R.I. ou le
Commissaire aux droits de 'Homme sans indiquer I'origine de ses ressources. Cela souligne que
I'Union européenne préfere parfois éluder 'influence qu’exerce le Conseil de PEurope sur son
activité. A4 contrario, le Conseil de 'Europe ne manque pas de mobiliser réguli¢rement les différentes
sources de I’'Union, invite ses membres, faisant ainsi circuler les différentes informations. Un effort
est souhaitable de la part de 'Union, puisque « /a documentation relative an Conseil de I'Enrope et anx
relations entre les denx organisations est beancoup moins fournie an sein de 'UE, qui s'intéresse trés pen anx
activités du Conseil de I'Enrope »**°. Si le Conseil de I'Europe a travaillé afin d’établir de multiples modes
de coopération et dégage une volonté d’inclure I'Union européenne dans ces travaux et plus
généralement dans sa politique, I'inverse n’est pas nécessairement vrai. Preuve en est par la
participation tres réduite des représentants du Conseil de 'Europe aux différents travaux et réunion
de I'Union européenne. Cet élément avait déja été mis en lumicre par le professeur Jean-Paul

JACQUE, puisqu’il avait relevé que la Commission européenne est régulicrement invitée dans les

65T DUPUY (R.-. J.), Le droit des relations entre les organisations internationales, op. cit., p. 467.
658 COURCELLE (T.), « Le Conseil de 'Europe et ses limites », Hérdote, 2005, n° 118, p. 52.
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comités d’experts du Conseil de 'Europe ou au Comité des ministres, tandis que I'Union
européenne n’accueille que rarement les délégués du Conseil de 'Europe®.

176. Malgré ce processus de formalisation, les rapports de systemes européens sont ponctués
par des phases de coopération plus ou moins intensive, et plus ou moins formalisée, en fonction
des conjonctures historiques et politiques propres a chaque organisation®”. Nous pouvons ainsi
conclure qu'un processus de formalisation s’est amorcé de manicre progressive, et cela dans
certains domaines stratégiques. Les rapports entre les institutions européennes découlant du
processus de formalisation sont globalement satisfaisants bien que perfectibles. Si les rapports de

systemes connaissent une lente formalisation, les méthodes formelles de gestion de ces rapports de

systemes ont également connu une évolution, relativement efficace.

659 ]ACQUE (J.-P.), « Cohérence ou divergences entre organisations européennes », gp. cit., p. 85.
660 Les professeurs Frédérique BERROD et Birte WASSENBERG patlent par exemple de « ¢yele de concurrence et de complémentarité entre les
denx: organisations enropéennes », in Les relations entre le Conseil de I'Enrope et 'Union européenne, vers un partenariat stratégique ?, op. cit., p. 15.

142



Les rapports de systemes juridiques enropéens

TITRE II : LA RECHERCHE DE METHODES FORMELLES DE
GESTION DE RAPPORTS DE SYSTEMES EUROPEENS

177. Les relations entre les deux systémes européens ne sont pas exemptes de difficultés
résultant du fonctionnement interne de chaque systéeme, pouvant entrainer des conséquences
directes sur les rapports de systemes européens. L’une des préoccupations principales de la gestion
des rapports entre I'Union européenne et le Conseil de I’Europe est d’obtenir des standards
cohérents de droits fondamentaux, en articulant les contraintes des deux systemes européens et des
Ftats membres®. Comme le souligne 4 juste titre le professeur Frédérique BERROD, « ks synergies
entre les denx systemes sont finalement juridiquement plus complexes que ne le dit le disconrs politique. Les juges ne
racontent-ils pas surtout que les interactions entre les systemes de droit générent un long processus de frottements
tectonigues, qui entrainent de profondes recompositions des paysages du droit 2»°”. Se pose par conséquent la
question de la rationalisation de la gestion de ces rapports entre 'Union européenne et le Conseil
de ’Europe.

178.Plusieurs méthodes formelles de gestion des rapports entre les deux systemes européens
sont envisageables en vue d’instaurer et de garantir une certaine harmonisation. Elles tendent
notamment a empécher que I'Union européenne puisse dégager des normes et des interprétations
totalement distinctes du socle normatif du Conseil de I’'Europe. La question de 'équilibre entre la
cohérence et I'autonomie des systemes européens est donc posée. Des outils de gestion des
rapports entre I'Union européenne et le Conseil de ’Europe, conciliant les deux impératifs de
cohérence et d’autonomie découlent du droit international général, a savoir le mécanisme
d’adhésion de 'Union a une convention du Conseil de 'Europe ou la clause de déconnexion insérée
dans les Conventions du Conseil de ’'Europe. D’autres instruments « cousus-main » comme les
articles 52, paragraphe 3, et 53 de la Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne ont
été créés afin de maintenir une « cobérence intersystémique » particuliere entre ’'Union européenne et la
Convention européenne des droits de 'Homme®”. Les enjeux de lintroduction d’instruments
formels de gestion des rapports de systemes sont divers et se posent les questions de savoir si des
mécanismes de gestion contraignants imposant une lecture hiérarchique sont nécessaires ? Si ces

outils ont pour objectif d’établir une convergence, constituent-ils pour autant la bonne solution ?

661 A cet égard, les professeurs Edouard DUBOUT et Sébastien TOUZE ont souligné que « /e errain des droits fondamentans: » fait office de
« lien de confrontation entre ordres juridiques quant a la définition du contenn et de la portée qui doit leur étre reconnu », TOUZE (S.), DUBOUT
(E.), « La fonction des droits fondamentaux dans les rapports entre ordres et systémes juridiques », iz TOUZE (8.), DUBOUT (E.)
(dir.), Les droits fondamentanx; charniéres entre ordres et systémes juridiques, Paris, Pedone, 1 éd., 2010, p. 33.

662 BERROD (F.), « Europe, Conseil de I'Europe, UE : pour qui sonne le glas ? », . A.D.U.E., 2017, p. 33.

663 CALLEWAERT (J.), « Convergences et divergences dans la protection européenne des droits fondamentaux », .D.E., 2016,
n°® 229, p. 169.
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179.Dans le cadre de cette gestion formelle des rapports de systémes européens, nous avons
pu constater I'utilisation limitée du mécanisme d’adhésion aux conventions du Conseil de ’Europe
par ’'Union européenne (chapitre I), ainsi qu’une efficacité limitée des outils formels de gestion

prévus par la Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne (chapitre II).
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CHAPITRE I : L’UTILISATION LIMITEE DU MECANISME D’ADHESION AUX
CONVENTIONS DU CONSEIL DE IEUROPE PAR IUNION EUROPEENNE

180.Le mécanisme d’adhésion a une convention internationale renvoie a une intégration
normative directe, c’est-a-dire qu'un systeme juridique accepte de se conformer a un texte qui
initialement n’appartient pas a son systeme de droit interne. L’adhésion a une convention
internationale est un outil traditionnel de gestion et d’intégration normative directe, qu’il s’agisse
des liens entre un systeme national et un systeme européen ou international, ou entre deux systémes
de droit externe, et constitue par sa prévisibilité et son formalisme un gage de stabilité. Cest par
conséquent un outil de gestion des rapports de systemes européens en ce qu’elle permet d’articuler
les liens entre I'Union européenne et le Conseil de 'Europe dans un domaine particulier, en
proposant une solution formelle d’organisation des rapports de systemes.

181.Cela renvoie inévitablement a la question de la pertinence et de I’efficacité du mécanisme
d’adhésion de I'Union aux conventions du Conseil de I'Europe® : est-ce la méthode la plus
appropriée afin d’instaurer une coopération harmonieuse entre les deux systeémes européens ?
Permet-elle d'intégrer efficacement 'acquis conventionnel du Conseil dans ’'Europe au sein de
I'ordre juridique de 'Union européenne ? Cette méthode est moins contestable que limitée en ce
qui concerne les rapports entre ’'Union européenne et le Conseil de 'Europe, par le faible recours
a ladhésion. De plus, la clause de déconnexion en tant qu’outil d’ajustement du mécanisme
d’adhésion ayant pour objet de substituer une complete adhésion une régle de priorité d’application,
permet d’adapter les exigences d’autonomie de 'Union au besoin d’harmonisation découlant de
I'appartenance aux conventions du Conseil de 'Europe. Cette clause permet une uniformisation
des regles issue d’une convention plutot qu’une unification des régles d’une convention avec celle
de 'Union européenne. L’uniformisation peut étre considérée, ainsi que I'indique le professeur
Mireille DELMAS-MARTY, comme un stade intermédiaire entre I’harmonisation et I'unification, qui
permet 'insertion de regles identiques dans tous les systemes juridiques, sans substituer un systeme
juridique a un autre®®”.

182.Nous allons constater la pertinence limitée de I'adhésion de 'Union européenne aux

conventions du Conseil de ’Europe en tant que mécanisme d’intégration directe (section 1). En

664 V. sur la question plus globale de ’adhésion de I'Union aux traités internationaux relatifs aux droits de ’Homme, BORE-
EVENO (V.), « L’adhésion de ’'Union européenne aux instruments internationaux de protection des droits de ’Homme », i
LAMBIN-GOURDIN (A.-S.), MONDIELLI (E.), Le droit des relations extérieures de I'Union européenne aprés le Traité de 1isbonne,
Bruxelles, Bruylant, 1t éd., 2013, pp. 221 a 250.

665 Jbid. V. dans le méme sens : CARLIER (J.-Y.), « La garantie des droits fondamentaux en Europe : pour le respect des
compétences concurrentes de Luxembourg et de Strasbourg », R.Q.D.I, 2000, n°® 13, spéc. p. 61.
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outre, la clause de déconnexion constitue un outil d’aménagement particulier de 'adhésion de

I'Union européenne aux conventions du Conseil de 'Europe (section 2).

Section 1: La pertinence limitée de ’adhésion de ’'Union européenne aux conventions

du Conseil de ’Europe en tant que mécanisme d’intégration normative directe

183.1.’adhésion de 'Union aux conventions du Conseil de PEurope®® contribue indéniablement
au rayonnement normatif de ces derrieres et par conséquent a l’extension de leur champ
d’influence®’. Nous constatons cependant le faible recours au mécanisme d’adhésion aux
conventions du Conseil de 'Europe par 'Union européenne®®(§ 1). Dans cette perspective, la

question de 'adhésion de 'Union ala C.E.D.H. posséde une résonnance particuliere (§ 2).
1 : Le faible recours au mécanisme d'adbésion anx conventions du Conseil de I'Europe par I'Union européenne

184.Les professeurs Frédérique BERROD et Birte WASSENBERG ont indiqué a raison que la
problématique de I'adhésion de I'Union européenne a la Convention européenne des droits de
PHomme « est finalement un peu l'arbre qui cache la forét»*”, et quil convient par conséquent de
s’'intéresser a la question plus générale de 'adhésion de 'Union européenne al’acquis conventionnel
du Conseil de ’'Europe. Malgré une volonté institutionnelle de mettre en place la possibilité pour
I'Union européenne d’adhérer aux conventions du Conseil de 'Europe (A), nous constatons le

faible recours de I'Union européenne au mécanisme d’adhésion (B).

A- I’émergence d’une volonté institutionnelle de mettre en place la possibilité pour

PUnion européenne d’adhérer aux conventions du Conseil de ’Europe

185.51 les Communautés européennes avaient déja ratifié I’Accord européen sur I’échange de
réactifs pour la détermination des groupes tissulaires le 22 novembre 1977°”, le point d’impulsion

ayant vivifié la participation des Communautés européennes aux conventions du Conseil est

671

I'échange de lettres du 16 juin 1987 entre Jacques DELORS et Marcelino OREJA"". Cet échange

666 V. sur cette question globale BAILLEUX (A.), DUMONT (H), «L’Union européenne et les (autres) organisations
internationales », gp. dit., pp. 300 a 301.

667 V. en ce sens : BERROD (F.), « Europe, Conseil de 'Europe, UE : pour qui sonne le glas ? », gp. cit,, p. 58. V. également :
BRILLAT (R.), « La participation de la Communauté européenne aux Conventions du Conseil de ’Europe », A.F.D.I., 1991,
Vol. 37, pp. 819 a 832.

668 A cet égard, le professeur Frédérique BERROD a pu mettre en lumiére que « cette Union enrgpéenne hésite @ s'inscrire dans la zone
d'influence du Conseil de I'Enrope. Elle craint pour son antonomie et sa souveraineté et refuse au fond la perspective d’un contrile extérienr de ses actes par
la Conr E.D.H. » et patle de « course au leadership, a l'influence normative », in « Europe, Conseil de 'Europe, UE : pour qui sonne le
glas ?», gp. cit., p. 33.

669 BERROD (F.), WASSENBERG (B.), Les relations entre le Conseil de 'Europe et 'Union européenne, op. cit., p. 170.

670 Accord européen sur I’échange de réactifs pour la détermination des groupes tissulaires, S.T.E. n° 84, entré en vigueur le 23 avril
1977.

671 Echange de lettres, op. cit.

146



Les rapports de systemes juridiques enropéens

aborde notamment la possibilité d’insérer de maniere plus systématique une clause dans les futures
conventions du Conseil de ’Europe, autorisant les Communautés a devenir parties contractantes
aux conventions. Il est également consacré la possibilité d’ajouter un protocole afin de permettre
aux Communautés d’adhérer aux conventions ne prévoyant pas une telle possibilité ab initio”.
Remarquons en outre que tous les Ftats membres n’étaient pas parties a I’Accord de 1977 lorsque

673

les Communautés ont décidé d’y adhérer””. Cependant, les cing conventions successives ayant fait

I'objet d’une ratification par les Communautés européennes avaient été ratifiées antérieurement par

tous les Etats membres®’*

, tandis que d’autres conventions ratifiées par 'Union européenne n’ont
pas été ratifiées par tous les Ftats membres®™ : il est par conséquent complexe de dégager une
régularité ou une systématique dans ce processus.

186.Les intéréts pour I'Union d’adhérer aux conventions du Conseil de 'Europe sont multiples.
La mutualisation des ressources normatives permet d’éviter des doublons et des superpositions de

regles déja existantes. Par ailleurs, lintervention de plus en plus large de 'Union européenne

encourage 'adoption par celle-ci de textes protecteurs de matiere de droits fondamentaux, qui

672 Concernant la possibilité de 'Union d’adhérer aux Conventions du Conseil de ’Europe, I’article 37 du T.U.E. donne compétence
4 'Union européenne pour « conclure des accords avec nn on plusienrs Etats on organisations internationales dans les domaines relevant du présent
chapitre ». Ce sont les articles 216 a 218 du T.U.E. qui expliquent les conditions et la procédure d’adhésion de ’'Union a un traité
international. Notons également que article 47 du T.U.E. octroie la personnalité juridique a ’'Union, éclaircissant ainsi le doute
présent dans la lettre du Traité de Maastricht (puis de 'amendement issu du Traité d’Amsterdam, ajoutant un article 24 au Traité de
Maastricht), puisqu’il octroyait une personnalité juridique a la Communauté européenne, mais rien n’était indiqué sur I'Union
européenne. La fin de 'organisation en pilier et 750 facto ’existence de la seule Union européenne ont mis fin aux débats doctrinaux.
V. a cet égard : ABULIUS (T.), « Les incidences de la reconnaissance d"une personnalité juridique a 1 "Union européenne : vers un
renforcement de son influence internationale ?», Blog pédagogique de [I'Université Paris Nanterre, 2010,
https:/ /blogs.patisnanterte.fr/content/les-incidences-de-la-reconnaissance-d%C2%B4une-personnalit’oC3%A9-juridique-
%C3%A0-1%C2%B4union-europ%C3%A9enne-vers-u ; BLIN (0.), « La personnalité juridique de I'Union européenne apres
Lisbonne : véritable acquisition ou simple reconnaissance ? », iz BIOY (X.) (dit.), La personnalité juridigue. Traditions et évolutions,
Toulouse, Presses de I’'Université Toulouse 1 Capitole, L.G.D.J., coll. Lextenso Editions, Séties Les Travaux de 'IFR Mutation des
normes juridiques, n°® 14, 1= éd., 2013, pp. 131 4 142. ; DUTHEIL DE LA ROCHERE (J.), CHALTIEL (F.), « Le Traité de
Lisbonne : quel contenu ? », RM.C.U.E., 2007, n° 513, p. 618 ; GRARD (L.), « Union Européenne sujet de droit international »,
R.G.D.IP., 2006, n° 110/2, pp. 337 2 372 ; GRARD (L.), « La condition internationale de 'Union européenne aptés le Traité de
Lisbonne », R.QO.D.L, 2012, HS. n°2, pp. 65 a 72; PECHSTEIN (M.), « Une personnalit¢ internationale pour 1'Union
Européenne ? », RAE., 1996, n° 3, pp. 229 a 233.

673 En effet, lorsque les Communautés européennes avait adhéré a ’Accord, I'Irlande et I’Allemagne n’avaient pas encore ratifié la
Convention.

674 V. L’Accord européen relatif a ’échange de substances thérapeutiques d’origine humaine, S.T.E. n° 26, entré en vigueur le 1er
janvier 1959, ratifié par les Communautés européennes le 30 mars 1987 ; ’Accord pour I'importation temporaire en franchise de
douane, a titre de prét gratuit et a des fins diagnostiques ou thérapeutiques, de matériel médico-chirurgical et de laboratoire destiné
aux établissements sanitaires, S.T.E n°® 33, entré en vigueur le 28 avril 1960, ratifié le 30 mars 1987 ; I’Accord européen relatf a
P’échange des réactifs pour la détermination des groupes sanguins, S.T.E. n° 39, entré en vigueur le 14 octobre 1962, ratifié¢ le 30
mars 1987 ; la Convention européenne sur la protection des animaux dans les élevages, S.T.E. n° 87, entrée en vigueur le 10
septembre 1978, ratifiée le 19 avril 1989, ainsi que la Convention relative a ’élaboration d’une pharmacopée européenne, S.T.E.
n° 50, entrée en vigueur le 8 mai 1974, ratifiée par les Communautés européennes le 22 septembre 1994.

675 A savoir la Convention européenne sur la protection des animaux vertébrés utilisés a des fins expérimentales ou a d’autres fins
scientifiques, S.T.E. n° 123, entrée en vigueur le 1er janvier 1991, ratifiée par les Communautés européennes le 1er novembre 1998,
le Danemark et la France n’avaient pas encore ratifié la Convention tandis que , I'Italie et I'Irlande ne 'ont toujours pas ratifié ; le
Protocole relatif a cette convention, S.T.E. n° 170, entré en vigueur le 2 décembre 2005, ratifié le 2 décembre 2005, n’a pas été
encore ratifié par le Portugal ; la Convention européenne sur la protection juridique des services a acces conditionnel et des services
d’acces conditionnel, S.T.E. n° 178, entrée en vigueur le 1er juillet 2003, ratifiée le 10 septembre 2015 par 'Union, n’a pas été ratifiée
par I’Allemagne, I’Autriche, la Belgique, le Danemark, ’Espagne, ’'Estonie, la Grece, la Hongrie, I'Itlande, la Lettonie, la Lituanie,
Luxembourg, Malte, le Portugal, la Pologne, la République tcheque, le Royaume-Uni, la Slovénie, ainsi que la Suede ; la Convention
sur la prévention du tetrotisme, S.T.E. n® 196,entrée en vigueur le 1« juin 2007, ratifiée le 26 juin 2018 par I'Union, n’a pas été
ratifiée par la Greéce, I'Irlande et le Royaume-Uni.
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renforce sa légitimité en rejoignant un socle européen de valeur commune du Conseil de 'Europe.
Les professeurs Frédérique BERROD et Birte WASSENBERG soulignent également que I'adhésion
permet a 'Union européenne de maintenir un controle sur 'activité des Etats membres, alors méme
que dans le cadre de ses compétences internes, un tel contrdle serait impossible, faute de
compétence générale (en maticre de lutte contre les violences domestiques par exemple, mais
I'Union peut participer plus en profondeur aux travaux des différents organes du Conseil de
I'Europe comme le G.R.E.V.I.O., permettant I'instauration d’un certain « controle »°'°). 1l est de
surcroit intéressant de constater que c’est a la demande de la Commission européenne que I'Union
européenne a sollicité 'adhésion a la Convention relative au blanchiment, au dépistage, a la saisie

b

et 2 la confiscation des produits du crime®’, en indiquant que la rédaction de la nouvelle
Convention était fondée sur des regles de la législation communautaire, et qu’il était zpso facto
nécessaire de coordonner les actions entre le Conseil de ’'Europe et les Communautés en matiere

de blanchiment et de financement du terrorisme®”®

. Toutefois, 'adhésion est complexifiée par la
difficile répartition des compétences entre les Etats membres et I'Union, puisqu’il reléve parfois du
nceud gordien de déterminer si I'Union intervient dans le domaine de la compétence exclusive ou
partagée®”

187.Notons également que I'adhésion de I'Union a une convention du Conseil de 'Europe ne
s’effectue pas uniquement grace a la simple insertion d’une clause habilitant ’'Union a adhérer, mais

680

peut intervenir a posteriori par la voie de l'amendement™. En effet, la Convention européenne sur

Péquivalence générale des périodes d’études universitaires®', le Code européen de sécurité sociale

révisé®, la Convention pénale sur la corruption®”

ainsi que la Convention européenne sur la
coproduction cinématographique® prévoient qu'une fois la convention entrée en vigueur, le
Comité des ministres invite tout autre Ftat non membre du Conseil ainsi que la Communauté a
adhérer a ces conventions. Les rapports explicatifs ne précisant pas cette position, cela releve donc

du pouvoir discrétionnaire du Comité. Toutefois, malgré les larges possibilités d’adhésion pour

676 V. en ce sens : BERROD (F.), WASSENBERG (B.), Les relations entre le Conseil de I'Enrope et 'Union enropéenne, vers un partenariat
stratégique ?, op. cit., 174. V. dans le méme sens, en maticre de représentation de I'Union dans les organisations internationales v les
Fitats membres de I'Union, MACOVEI (O.-A.), L."Union em*opeenne, tiers anx: conventions des Eitats membres, op. cit., pp. 278 2 297.

677 S.T.E. n° 141, entrée en vigueur le 1er septembre 1993, signée par I'Union le 2 avril 2009, non encote ratifiée.

678 Commission européenne, 30 juin 2004, proposition commune du Conseil concernant les négociations au Conseil de I’Europe
sur la convention de 1990 relative au blanchiment, au dépistage, a la saisie et a la confiscation des produits du crime et au financement
du terrorisme, n® COM/2004/0444final.

619 V. infra., p. 145.

680 Comme le montre, par exemple, ’'amendement a la Convention pour la protection des personnes a I’égard du traitement
automatisé des données a caractére personnel (STE n° 108) permettant 1’adhésion des Communautés Européennes adopté le 15
juin 1999.

681 S'T.E. n° 138, entrée en vigueur le 1er janvier 1991, art. 7.

682 S'T.E. n° 48, entrée en vigueur le 17 mars 1968, art. 79.

683 S'T.E. n° 173, entrée en vigueur le 1er juillet 2002, art. 33.

684 ST.E. n° 147, entrée en vigueur le 1er avril 1994, art. 18.
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I'Union aux conventions du Conseil, grace a des clauses déja présentes dans les conventions ou a

des protocoles additionnels, elle n’a qu’un faible recours a ce mécanisme.
B- Les raisons du faible recours au mécanisme d’adhésion

188.Cinquante-quatre traités du Conseil de I’Europe sont ouverts a la signature pour I'Union
européenne’. Parmi eux, dix-sept ont fait 'objet d’une signature, et douze de ces traités ont été
ratifiés et sont entrés en vigueur dans l'ordre juridique de 'Union européenne. Nous remarquons
donc un fort décalage entre les possibilités d’adhésion, les signatures, et les ratifications des

conventions®®

. Pourtant, I’'adhésion de 'U.E. aux conventions du Conseil de 'Europe a un intérét
certain pour 'Union afin de renforcer ’homogénéité en matiere de droits fondamentaux en
Europe, sa légitimité ainsi que la cohérence de sa propre politique interne. Elle est par ailleurs un
outil formel de gestion normative des relations entre 'acquis conventionnel du Conseil de 'Europe
et le droit de I'Union européenne. A cet égard, le rapport du Conseil de PEurope relatif au passage
en revue des conventions du Conseil de ’Europe s’interroge sur les raisons « politiques et juridigues
susceptibles d’excpliguer pourquoi I'U.E. n’a pas encore adhéré aux: conventions dn Conseil de I'Enrope anxcquelles
elle peut devenir Partie, dans le but d'identifier les solutions possibles »*'. Plusieurs éléments peuvent
expliquer le faible recours a I'adhésion, au premier chef les difficultés liées a la répartition des
compétences entre I'Union européenne et les Etats membres (1). I.’absence d’adhésion peut parfois
s’expliquer simplement en vue d’éviter les doublons normatifs au sein de 'ordre juridique de 'U.E.

(2). Enfin, I'absence de clause de déconnexion au sein d’une convention du Conseil de I'Europe

peut également constituer un facteur limitant 'adhésion de 'Union aux conventions du Conseil de

I'Europe (3).

1- Les difficultés de I’adhésion liées aux répartitions des compétences entre ’Union

européenne et les Etats membres

189.L utilisation limitée du mécanisme d’adhésion peut s’expliquer par certaines difficultés

688

relatives a la répartition des compétences entre I'Union et ses Etats membres™. Dans un premier

685 Bureau des  traités du Conseil de I’'Europe, https://www.coe.int/fr/web/conventions/search-on-treaties/-
/conventions/ treaty/openings/EU?p_auth=C56L.255d. A cet égard, PAP.CE. a pu indiquer que le renforcement de la
coopération juridique entre ’'Union et le Conseil de 'Europe « amplique, d'une part, la promotion des traités du Conseil de I’Europe notamment
vis-a-vis de 'Union européenne, qui n’a pas pleinement exploité les possibilités existantes pour adbérer aux traités du Conseil de I’Europe — n’étant Partie
gu'a 11 conventions sur les 54 qui lui sont ouvertes », in avis du 30 mai 2017 relatif au budget et priorités du Conseil de ’Europe pour
Pexercice biennal 2018-2019, n°® 294 (2017), § 18.

686 'V, Rapport du 16 mai 2012 sur le passage en revue des conventions du Conseil de I’'Europe du secrétaire général,
n° SG/Inf(2012)12, § 72.

87 JThid., § 75.

688 Comme le souligne a juste titre le professeur Frédérique BERROD, « zout le probleme pour le Conseil de 'Europe est de gérer la mixité des
compétences », in « Europe, Conseil de I’Europe, UE : pour qui sonne le glas ? », gp. ¢z, p. 59. V. sur la question de la répartition des
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temps, I'article 216, paragraphe 1%, du T.F.U.E. précise que 'Union peut conclure un accord avec
un ou plusieurs pays tiers ou organisations internationales dans les hypotheses prévues par les
traités. Il s’agit d’'une compétence externe explicite qui permet a ’'Union européenne de réaliser les
objectifs sectoriels inscrits a I'article 21 du T.U.E. lors de son action extérieure®’. 1article 216,
paragraphe 1%, indique également que ’'Union peut participer a un accord international lorsque cela
est nécessaire pour concrétiser, dans le cadre des politiques de I'Union, 'une des finalités désignées

. ’ O
par les traités®”

, que cette participation soit inscrite dans un acte juridique contraignant de
'Union®!, soit encore que 'adoption d’un accord international soit susceptible d’affecter des régles
communes ou d’en altérer la portée. Ces derniers criteres permettent de déduire que ’Union
dispose de compétences externes qui ne sont pas expressément prévues par les traités : ce sont les
compétences externes implicites””, qui répondent a2 d’autres exigences que la seule action extérieure
de I'Union. Ces compétences trouvent par conséquent leurs soubassements dans les compétences
internes de I'Union, qu’elles soient exclusives ou partagées: il s’agit du parallélisme des

3, C’est dans cette perspective qu’il convient de distinguer ce qui

compétences internes et externes
releve de la compétence exclusive de 'Union de la compétence partagée avec les Etats membres.

Si la compétence interne de I’'Union est exclusive, I'Union pourra conclure seule un accord

compétences : BOSSE-PLATIERE (1.), « Lisbonne et la clarification des compétences », R.U.E., 2008, n°® 520, pp. 443 a 445 ;
CHALTIEL (F.), « Le Traité de Lisbonne : la répartition des compétences entre 'Union européenne et les Etats membres »,
L.P.A., 2008, n° 34, pp. 6 4 13 ;]ACQUE (J.-P.), « Le Traité de Lisbonne, une vue cavaliere », R'T.D Eur,, 2008, n° 3, pp. 460 a
472 ; NEFRAMI (E.), «Ia compétence de I'Union européenne pour conclure un accord international », R.D.P., 2016, n°® 6,
pp- 1639 a 1662 ; ROSAS (A.), « Exclusive, shared and national competence in the context of EU external relations: de such
distinctions matter », in The Eurgpean Union in the world, Essays in Hononr of Marc Marescean, Leiden, Martinus Nijhoff Publishers, 1
éd., 2014, pp. 17 2 43. Sur la question de la répartition des compétences externes entre ’'Union et les Etats membres concernant la
ratification de la Convention du Conseil de 'Europe sur la protection des droits voisins des organismes de radiodiffusion, v.
CJ.U.E, gr. ch, 4 septembre 2014, Commission enropéenne et Parlement enropéen ¢/ Conseil de I'Union européenne, aff. n° C-114/12,
ECLLIEU:C:2014:2151 ; ABNER (M.), « Qui a le droit de négocier les accords internationaux ? - Clarification de la jurisprudence
AETR », RAE,, 2014, n° 3, pp. 641 a 648 ; FLAESCH-MOUGIN (C.), « Note sous arrét », R’ T.D.Eur, 2015, n° 1, pp. 220 a
224. En lespece, la C.J.U.E. annule la décision du Conseil, qui indique que la Convention doit faire ’'objet d’une négociation de la
part de ’'Union, mais également des FEtats membres, aboutissant ainsi 2 un accord mixte, et nécessitant la signature de tous les Etats
membres. A contrario, la Cour juge que le domaine de la Convention reléve des compétences externes exclusive implicites, bien qu’il
s’agisse d’une compétence interne partagée. En effet, la Convention affecte suffisamment les régles communes pour relever de la
compétence externe exclusive de 'Union (le domaine de la Convention releve largement d’un domaine couvert par des régles
communes de I'Union, a savoir la protection des droits voisins, les droits de radiodiffusion).

689 Notons aussi I’article 208 du T.F.U.E. en matiere de coopération au développement, de I’article 214 du T.F.U.E. dans le domaine
de l'aide humanitaire, de I’article 37 du T.U.E. pour la P.E.S.C., qui ne constituent pas des compétences exclusives, mais demeurent
des compétences externes explicites, tandis que la politique commerciale commune est une compétence externe explicite exclusive
dans les hypotheses relevant de article 207 du T.F.U.E.

090 Par exemple, en matiére environnementale (article 191, paragraphe 4, du T.F.U.E.), dans le domaine de la recherche, de
développement technologique (article 186 du T.F.U.E.), dans le domaine de I’éducation et du sport (article 165, paragraphe 3), et
de la formation professionnelle (article 166, paragraphe 3), Ces objectifs sont disséminés dans les traités, mais nous relevons
notamment, outre les objectifs inscris dans I’article 3 du T.U.E., I'article 21 du T.U.E., ainsi que les articles 39, 67, 91, 145, 168, 169,
174,179,195, du T.F.U.E.

01 Seule I'adhésion de 'Union a la C.E.D.H. est prévue par un acte contraignant, a savoir l’article 6, paragraphe 2, du T.U.E.

092 Ces compétences externes implicites sont consacrées par la célebre jurisprudence A.E. T.R,, infra., p. 144.

693 Pour une contribution récente sur la théorie des pouvoirs implicites : V. DONY (M.), « Retour sur les compétences externes
implicites de 'Union », C.D.E., 2018, n° 1, pp. 109 a4 176 ;]ACQUE (.-P.), Droit institutionnel de I’'Union eurgpéenne, Paris, Dalloz,
coll. Cours, 9¢ éd., 2018, pp. 172 a 174. V. également : NEFRAMI (E.), Les accords mixtes de la Communanté eurgpéenne : aspects
communantaires et internationanx, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit de ’'Union européenne, 2007, 1t éd., pp. 32 a 38 ; RAUX (J.), « Le
droit des relations extérieures : la dynamique des compétences implicites en question », in Etudes en 'bonnenr de Jean-Clande Gautron,
Les dynamiques du droit enropéen en début de siécle, Paris, 17 ed, Pedone, 2004, pp. 793 a 814.
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international sans I’aval Etats membres, tandis que si I'accord s’inscrit dans les compétences

4 T.a conclusion d’un

partagées de 'Union, il devra étre conclu par 'Union et les Etats membres
accord international dépend des lors de I'exclusivité de la compétence externe de I'Union, et surtout
de Phypothése dans laquelle une compétence externe de I’'Union devient exclusive. A cet égard,
larticle 3, paragraphe 2, du T.F.U.E. nous éclaire et souligne que « [I] Union dispose également d’une
compétence exclusive pour la conclusion d’un accord international lorsque cette conclusion est prévue dans un acte
légistatif de 'Union, ou est nécessaire pour lui permetire d'exercer sa compétence interne, ou dans la mesure ol elle
est susceptible d'affecter des regles communes ou d'en altérer la portée ». 11 existe cependant de nombreux
domaines dans lesquels la compétence externe exclusive n’est pas prévue par les textes, mais dans
lesquels elle se dégage de certaines conditions prévues par la jurisprudence. L’enjeu de exclusivité
de la compétence de 'Union est la répartition des compétences en cas de compétences externes
partagées entre 'Union et les Ftats membres. La jurisprudence de Luxembourg a précisé ce que
larticle 3, paragraphe 2, du T.F.U.E. entend par le fait que I’'Union soit dotée d’une compétence
exclusive si la conclusion d™un traité « est susceptible d’affecter des regles communes ou d’en altérer la portée ».
Assez logiquement, le critere d’affectation des regles communes est rempli lorsque ’'Union épuise
de manic¢re exhaustive le domaine de la compétence partagée, qui conduit zpso facto a 'exclusivité de
cette compétence exercée en externe. La jurisprudence A.E.T.R.” développe les critéres
d’affectation des régles communes, et adopte une approche large de celle-ci : 'adoption par 'Union
de regles communes sur le plan interne dans les compétences partagées confere une compétence
externe exclusive a ’'Union. La jurisprudence postérieure va préciser ce critere, puisque la Cour va
admettre que le seul risque que la conclusion d’un accord international affecte des régles communes
suffit 2 admettre la compétence externe exclusive de I’'Union. C’est I’hypothéese dans laquelle la
conclusion d’un accord porte sur un domaine déja couvert par des régles communes, sans I’étre
intégralement®, qui va démontrer P'affectation des régles communes justifiant exclusivité de la
compétence externe implicite de 'Union. Notons enfin que I'exclusivité d’une compétence externe
implicite peut découler, en vertu de T'article 3, paragraphe 2, du T.F.U.E. de la nécessité de
permettre a ’'Union d’exercer sa compétence interne, sans que 1’'Union ait obligatoirement exercé
sa compétence interne, si un accord international est 'unique moyen de mettre en ceuvre une

697

compétence interne™ . Dans toutes ces hypothéeses, 'Union est dotée d’'une compétence externe

094 Cette configuration démontre d’ailleurs « #z rapport d’imbrication entre 'organisation et ses membres, an sein méme de ['accord international
anquel ils participent », in NEFRAMI (E.), Les accords mixtes de la Communanté enropéenne : aspects communantaires et internationanx;, op. dt.,
p- 5.

05 C.J.C.E., 31 mars 1971, Commrission | Conseil (A.ETR.), n° 22/70, Rec. 1971 p. 263, ECLLEU:C:1971:32

696 Cette position a notamment été confirmée dans Parrét du 5 novembre 2002, Commission des Communantés enropéennes ¢/ Danemark,
aff. n° C-467/98, Rec. 2002 p. 19519, § 81 4 87.

697 11 s’agit de I’hypothése dégagée dans ’avis 1/76 portant sur 'accord relatif 2 Uinstitution d’un fonds européen d’immobilisation
de la navigation sur le Rhin, rendu le 26 avril 1977, Ree. 1977, p. 741, ECLI:EU:C:1977:63
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exclusive, qu’elle soit explicite ou implicite. Remarquons toutefois que les compétences exclusives
de I'Union ne concernent pas concretement les domaines d’action des conventions du Conseil de
I'Europe, qui relevent pour l'essentiel des compétences partagées ou d’appui, dans le cadre

desquelles la marge d’action de 'Union est plus complexe et limitée®”

. Rappelons que I'action de
I'Union est guidée, en dehors de ses compétences exclusives, par le principe de subsidiarité, prévu
a larticle 5, paragraphe 3, du T.U.E., ce qui implique qu’elle interviendra seulement dans la mesure
ot I'objectif d’une action envisagée ne peut étre atteint de maniére suffisante par les Ftats membres
de 'U.E., mais peut I’étre de maniere plus efficace au niveau de ’'Union.

190. Les accords relatifs aux compétences partagées posent par conséquent la question de la

699

double signature et ratification®”. En effet, les parties a 'accord sont a la fois 'Union européenne,

représentée par la Commission et les Etats membres a titre individuel : il s’agit d’accords mixtes™™.

098A cet égard, il a pu étre affirmé que « dédlinée en maticre externe, la catégorie des compétences partagées reconvre des hypothéses [....| monvante[s)
et plurielle[s|. Mouvantels|, car, des questions relevant d’un domaine de compétence partagée pent basculer dans la catégorie des compétences exclusives |.. ].
Plurielle car le régime des compétences partagées est moins monolithique gque ne le laisse penser article 2, par.2, TFUE », in ALOUPI (N.),
FLAESCH-MOUGIN (C.), KADDOUS (Ch.), RAPOPORT (C.), Commentaire J. Mégret, Les accords internationanx de I"Union
enropéenne, op. cit., p. 1406.

699 Titre V du T.F.U.E. A cet égard, lorsque les conventions concernent les compétences partagées, le Conseil recommande que
«'Union [....) participe i ces négociations avec ses Eitats membres », in Conseil, 10 juin 2013, décision autotisant la Commission européenne
a participer, au nom de I'Union européenne, aux négociations relatives 2 une convention internationale du Conseil de I'Europe sur
la lutte contre la manipulation des résultats sportifs, a ’exception des questions telatives a la coopération en matiere pénale et a la
coopération policiere, n°® 2013/304/UE, J.O. du 22 juin 2013, n° 1. 170/62, § 5. Le professeur Francesco MARTUCCI a indiqué dans
cette perspective que lorsqu’un accord releve d’une compétence partagée, « une conclusion simultanée est préférable afin de garantir une
application uniforme de 'accord mixte », in Droit de 'Union enropéenne, Paris, Dalloz, coll. Hypercours, 2¢ éd., 2019, p. 195. En outre, comme
le précise I'avis 2/91 de la C.J.C.E., « [d]ans la délibération 1/78 du 14 novembre 1978 (Rec. p. 2151, points 34 a 36), la Conr a souligné que
lorsqu’il apparait que la maticre d’un accord on d'nne convention reléve pour partie de la compétence de la Communanté et ponr partie de celle des Etats
membres, il importe d assurer une coopération étroite entre ces derniers et les institutions communantaires tant dans le processus de négociation et de conclusion
qute dans ['excécution des 15 assumes. Cette obligation de coopération, relevée dans le cadre du traité CEELA, s'impose également dans le cadre du
traité CEE, car elle déconle de 'exigence d'unité dans la représentation internationale de la Communanté », in C.J.C.E., gr. ch., 19 mars 1993, avis
rendu en vertu de larticle 228, paragraphe 1¢r, deuxiéme alinéa, du traité CEE - Convention n. 170 de ’Organisation internationale
du Travail concernant la sécurité dans l'utilisation des produits chimiques au travail., n® 2/91, Re. 1993, p. I-1061, § 36. Parmi les
Conventions du Conseil de ’Europe, seule la Convention relative a la conservation de la vie sauvage et du milieu naturel de I’Europe
(S.T.E. n° 104, entrée en vigueur le 1¢r juin 1962), a fait ’objet d’une signature concomitante des Communautés européennes ainsi
que des Etats membres, le 19 septembre 1979. Notons de surcroit que les douze conventions ratifiées par ’'Union interviennent
dans le domaine des compétences partagées, telles que définies par I’article 4 du T.F.U.E. V. dans le méme sens : THIES (A.), « Le
devoir de coopération loyale dans I’exercice des compétences externes de 'Union européenne et des Ftats membres », in NEFRAMI
(E.) (dit.), Objectifs et compétences dans I'Union européenne, Bruxelles, Bruylant, 1t éd., 2013, qui indique notamment que le principe de
préemption dans le domaine des compétences partagées a trois facettes, ce qui souléve d’importantes questions relatives a la nature
des régles communes qui peuvent permettre de définir I’étendue des compétence externes de 'Union mais aussi celle retenues par
les Etats membres, p. 325.

700 V. sur cette question : ALOUPI (N.), FLAESCH-MOUGIN (C.), KADDOUS (Ch.), RAPOPORT (C.), Commentaire ].
Mégret, Les accords internationanx de I'Union enropéenne, Bruxelles, Université de Bruxelles, coll. Institut d’études européennes, 3¢ éd.,
spéc. pp. 301 a 344 ; FLAVIER (H.), La contribution des relations extérienres a la construction de ['ordre constitutionnel de I'Union européenne,
Bruxelles, Bruylant, coll. Droit de ’'Union européenne, 1t éd., 2012, spéc. pp. 419 a 448 ; FLAESCH-MOUGIN (C.), Les accords
externes de la C.E.E., Bruxelles, Université de Bruxelles, coll. Théses et travaux juridiques, 1% éd., 1979, 320 p. ; HAMONIC (A.),
« Les catégories d’accords externes de I'Union européenne » iz BERTRAND (B.) (dir.), Les catégories juridiques du droit de I"Union
eurgpéenne, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit de I'Union européenne, 1t éd., 2016, spéc. pp. 195 a 197 ; NEFRAMI (E.), Les accords
mixtes de la Communanté européenne : aspects communantaires et internationanx; op. cit. ; RAPOPORT (C.), « Typologie des accords externes
de I’'Union européenne », gp. cit. ; ROSAS (A.), « The Status in EU Law of International Agreements Concluded by EU Members
States », Fordham International Law Journal, 2011, Vol. 34, n° 5, spéc. p. 1309. Notons que la signature du traité et sa ratification font
Pobjet de deux décisions distinctes du Conseil, le but étant d’accorder aux Etats membres le temps nécessaire afin de ratifier le traité
dans leur droit interne. A ce titre, le Conseil peut adopter un accord provisoire permettant au traité international d’étre applicable
dans les domaines relevant de la compétence exclusive de I'Union (BOSSE-PLATIERE (I.), FLAESCH-MOUGIN (C.),
« Lapplication provisoire des accords de I'Union européenne », in The European Union in the world, Essays in Hononr of Marc Marescean,
Leiden, Martinus Nijhoff Publishers, 1t éd., 2014, pp. 293 a 323). Lorsque les Etats membres participent en leur nom aux
négociations et a la conclusion de ’accord international, ils sont tenus par le respect du principe de coopération loyale en vertu de
Particle 4, paragraphe 3, du T.U.E. Toutefois, dans le cadre des compétences partagées, un Etat pourra exprimer sa position, sans
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Deux problématiques sont a soulever au regard de la signature et des ratifications des conventions
du Conseil de ’'Europe. L’article 218, alinéa 8 du T.F.U.E. dispose en substance que « fout au long
de la procédure, le Conseil statue a la majorité qualifice. Toutefois, il [le Consell| statue a l'unanimité lorsque
Laccord porte sur un domaine pour lequel I'unanimité est requise pour l'adoption d'un acte de I'Union ». Or,
certains domaines des conventions du Conseil de I’Europe relevent du vote a 'unanimité du
Conseil™. Si le vote n’est pas obtenu a 'unanimité, la Convention ne peut étre adoptée, ce qui
pourrait expliquer la faible ratification des conventions. Par ailleurs, dans ’hypothese dans laquelle
le domaine des conventions du Conseil de 'Europe s’inscrit dans un vote a la majorité qualifiée
pour les décisions prises par le Conseil de I'Union au nom de I'Union, la question de la doctrine du
commun accord dans le cadre d’un accord mixte se pose’”. Cette pratique implique que le Conseil
de I'Union attende, avant de voter dans le cadre des compétences de I'Union européenne a la
majorité qualifiée, que tous les Ftats membres aient conclu Paccord international a titre
1703

individuel ™. Cette pratique revient a exiger I'unanimité au sein du Conseil pour adopter un accord

" En effet, si le Traité Euratom

international pour lequel la seule majorité qualifiée est exigée
indique explicitement en son article 102 que « [l|es accords ou conventions conclus avec nn Etat tiers, nne
organisation internationale ou un ressortissant d’un Etat tiers, anscquels sont parties, ontre la Communanté, un on
plusienrs Etats membres ne peuvent entrer en vigueur qu’aprés notification 4 la Commission

par tous les Etats membres intéressés [nous soulignons| gue ces accords ou conventions sont devenus

applicables conformément anx dispositions de leur droit interne respectif », article 218 du T.F.U.E. ne prévoit

qu’elle soit nécessairement coordonnée avec celle de I’'Union : une position commune n’est donc pas toujours garantie lors des
accords mixtes.

701 Notons, sans étre exhaustif, ’article 195 du T.U.E. en matiere d’acte relatif a ’énergie se rattachant a la matiere fiscale, certaines
dispositions en matiere environnementale (touchant a la matiere fiscale, a ’aménagement du territoire, la gestion quantitative des
ressources hydrauliques ou a la disponibilité desdites ressources) ; affectation des sols, a I’exception de la gestion des déchets, ) la
sécurité sociale et la protection sociale des travailleurs; dans le domaine de la protection des travailleurs en cas de résiliation du
contrat de travail ; la représentation et la défense collective des intéréts des travailleurs et des employeurs, y compris la cogestion,
sous réserve du paragraphe 5 ; les conditions d’emploi des ressortissants des pays tiers se trouvant en séjour régulier sur le territoire
de 'Union (article 153 du T.F.U.E.) ; l'article 118 du T.F.U.E. pour le marché intérieur et la protection de la propriété intellectuelle,
coopération policiére (article 87 T.F.U.E.), coopération judiciaire en matiére civile (article 81 du T.F.U.E.), en maticre de
discrimination (article 19 du T.F.U.E.), en matiére de citoyenneté de I'Union (articles 21 et 22 du T.FU.E.). Par exemple, dans la
mesure ou le Conseil statue a 'unanimité le Conseil en mati¢re de mesures relatives a la sécurité sociale ou la protection sociale,
Punanimité serait sollicitée en maticre de signature et de ratification de la Convention européenne relative a la protection sociale des
agriculteurs, ainsi que pour la Convention européenne de sécurité sociale.

702 J1 a pu étre affirmé a juste titre que « les considérations politiques sont trés présentes lorsqu'il est question de la place et du positionnement des
FEtats, fussent-il membres de I'Union enropéenne », et que « ce processus est long, et complexe, voire méme risqué, et dure en principe entre denx: et trois
ans, quelques fois méme plus longtemps », in ALOUPI (N.), FLAESCH-MOUGIN (C.), KADDOUS (Ch.), RAPOPORT (C.),
Commentaire |. Mégret, Les accords internationanx de I'Union européenne, op. cit., p. 301 et p. 306.

703 Cette pratique s’inscrit dans une « zentative d'une réappropriation par les Fitats membres de Laction conventionnelle externe », in RAPOPORT
(C.), « La procédure de conclusion des accords externes de ’'Union européenne : quelle unité aprés Lisbonne ? », in The Eurgpean
Union in the world, Essays in Honour of Marc Marescean, Leiden, Martinus Nijhoff Publishers, 1réd., 2014, p. 168. V. dans le méme sens :
le professeur Rick LAWSON qui affirme que « #he required majority (unanimity, QMV’, simple majority) will depend, legally speaking, on the subject
matter concerned. But life may still be more complicated. Ratification of a treaty may have to be accompanied by an interinstitutional code of conduct. Even
if the decision to ratify the treaty may be taken by QMV, the code of conduct may require unanimity. Inevitably, the, agreement among all Member States
will be needed. At the end of the day this means that a single State may seriously affect the CoE’s capacity to conclude treaties », in « Cooperation in
the field of human rights, democracy and the rule of law », gp. ¢it., p. 520.

704 V. dans le méme sens : conclusions présentées par Monsieur I’Avocat général Gerard HOGAN, le 11 mars 2021 dans le cadre de
la procédure d’avis 1/19, § 196.
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aucun régime particulier pour les accords mixtes. Dés lors, le fait que les Ftats membres n’aient pas
ratifié a titre individuel une convention peut laisser pressentir que ce méme Etat pourrait imposer
son veto (qui n’en est pas réellement un, puisque la seule majorité qualifiée est exigée par le Traité)
durant le processus de prise de décision du Conseil a 'occasion de 'adoption d’une convention, ou
démontre tout simplement un désintérét de la part des Etats membres, justifiant que cette
convention ne fasse pas I'objet d’une ratification de la part de 'Union™”. Ce faisant, la difficulté des
accords mixtes est quils conduisent, comme le remarque a juste titre Monsieur Hugo FLAVIER, 2a
« Uintroduction subreptice de la régle de 'unanimité en lien et place de la majorité qualifiée »'°. Le Conseil de
I'Union indique lui-méme que « [plowur les accords portant sur des domaines qui relevent de la compétence
partagée, les décisions sont prises d’un commun accord avec le Conseil (accord de tous les

Etats membres) [nous soulignons] »’

. Une telle difficulté est mise en lumiere par la signature et
de la ratification de deux conventions du Conseil de 'Europe par 'Union européenne.

191.1.a Convention de Macolin relative a la manipulation de compétitions sportives™” est un
exemple pertinent puisque sa signature par I'Union est empéchée par le veto « de fait » (puisque la

9 et illustre la difficulté de la

seule majorité qualifiée est exigée) d’un seul Fitat membre : Malte
répartition des compétences dans le cadre de la ratification d’une convention internationale’’. Le
Conseil de 'Union a pu indiquer que « /e caractere composite de la convention et le fait que celle-ci renvoie a
des compétences potentiellement exclusives de I'UE et a dautres dont I'UE ne dispose pas, rendent impossible, anssi

bien pour I'Union que pour les Etats membres, de conclure la convention séparément »™"'. La difficulté est la

suivante : la Convention de Macolin définit les paris sportifs illégaux dans son article 3, paragraphe

705 Par exemple, la Convention sur la protection des animaux d’abattages (S.T.E. n° 102, entrée en vigueur le 11 juin 1982) a été
ratifiée par 19 Etats membres, la Convention européenne relative 4 la protection du patrimoine audiovisuel (S.T.E. n°® 183 entrée
en vigueur le 1e novembre 2008) par 7 Etats membres, et Convention du Conseil de I'Europe sur la coproduction
cinématographique (révisée) par 12 Ftats membres.

706 FLAVIER (H.), La contribution des relations extérienres a la construction de ordre constitutionnel de 'Union européenne, op. cit., p. 423.

707 Cette affirmation est présentée sur le site internet du Conseil, dans la partie relative au role du Conseil dans les accords
internationaux, https://www.consilium.europa.eu/fr/council-eu/international-agteements/ Son propos semble toutefois plus
nuancé lors de I'audience de la demande d’avis de la Convention d’Istanbul, puisqu’il indique que Monsieur I’Avocat général GERARD
indique que « fe Conseil a semblé reconnaitre que dans le cas d’un accord mixcte, sa pratique générale consiste le plus sonvent 3 attendre que les Etats
membres aient conclu ledit accord (on, tout au moins, qu’ils aient confirmé qu'ils le concluront) avant de mettre au vote la décision antorisant !"Union a
conclure cet accord. 1e Conseil soutient tontefois qu'il ne se considére pas lié par cette pratique », in conclusions présentées par Monsieur ’Avocat
général Gerard HOGAN, le 11 mars 2021 lors de la procédure d’avis 1/19, § 197.

708 V. a cet égard : CUENDET (8S.), PREZAS (1.), « La convention du Conseil de I’Europe sur la manipulation de compétitions
sportives : prélude a un régime global de lutte contre un nouveau fléau des relations transnationales », A.F.D.1., 2014, n° 60, pp. 707
a 730 ; JEHL (J.), « Manipulations de compétitions sportives : entrée en vigueur de la convention de Macolin », J.C.P.G., 2019,
n° 25, p. 1206.

709 En effet, Pactivité des paris sportifs représente plus de 10 % du PIB maltais, et la ratification de cette convention, par une large
définition de la notion de paris sportifs illégaux, viendrait restreindre cette activité de maniére considérable. V. sur cette
problématique : POLAKIEWICZ (J.), « A Council of Europe perspective on the Furopean Union: Crucial and complex
cooperation », gp. ¢it. spéc. pp. 9 a 10.

70 V. a cet égard la proposition de décision du Conseil du 2 mars 2015 sur la signature, au nom de ’'Union européenne, de la
convention du Conseil de I’Europe sur la lutte contre la manipulation de compétitions sportives en ce qui concerne les questions
liées au droit pénal matériel et 4 la coopération en matiére pénale, n® COM/2015/086 final - 2015/0043 (NLE), qui explique toutes
ses difficultés lors de la signature de la Convention de Macolin.

11 Proposition de décision du Conseil du 27 juillet 2017 sur la conclusion, au nom de I’'Union européenne, de la convention du
Conseil de ’'Europe sur la manipulation de compétitions sportives en ce qui concerne les questions liées au droit pénal matériel et
a la coopération en matiére pénale, COM/2017/0386 final - 2017/0165 (NLE), § 3.1
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5a) comme « zout pari sportif dont le type ou ['opératenr n'est pas antorisé, en vertu du droit applicable dans la
Juridiction on se trouve le consommatenr ». Cette acception aurait une réelle conséquence sur I’'économie
maltaise, puisque ses sociétés de paris sportifs seraient interdites dans les Ftats dans lesquels les
paris sportifs maltais ne respectent pas leur législation”"”. Si le Conseil a autorisé dés 2013 la

"1 PEtat maltais a saisi en

Commission européenne a participer aux négociations de la Convention
2014 la CJ.U.E. d’'une demande d’avis afin de savoir si une telle ratification ne serait pas contraire
au T.F.U.E., singulierement les dispositions 18, 49 et 50, respectivement sur la non-discrimination
en raison de la nationalité, sur la liberté d’établissement ainsi que sur la libre prestation de service .
Dans cette perspective, le veto maltais empéche 'Union de signer la Convention, en vertu de la
doctrine du commun accord qui invite le Conseil 4 attendre que Iintégralité des Etats membres ait
ratifié a titre individuel la Convention de Macolin avant d’adopter une décision au nom de ’'Union
a la majorité qualifiée”™. A fortiori, et par un effet d’entrainement, les autres Ftats membres ne
semblent pas disposés a ratifier la Convention, puisque I'idée d’un accord commun entre tous les
Ertats est essentielle dans sa dimension de politique internationale : PUnion ne doit patler que d’une

seule voix '

. I’A.P.C.E. a considéré que 'Union européenne avait adopté, en refusant de signer la
convention, un « comportement contre-productif »' "', lorsqu’elle constate que dix-neuf Etats membres de

'Union ont signé, mais non ratifi¢”"® la Convention. Le veto maltais est méme per¢u comme une

712 Pour un retour sur la position maltaise, v. le rapport de PA.P.C.E., Time to act: Enrope’s political response to fighting the manipulation of
sports competitions, rendu le 15 juin 2020, n® 15116, § 21 a 29.

713 Décision du Conseil du 10 juin 2013, autorisant la Commission européenne a participer, au nom de I’'Union européenne, aux
négociations relatives a une convention internationale du Conseil de ’Europe sur la lutte contre la manipulation des résultats sportifs,
a I'exception des questions relatives a la coopération en matiére pénale et a la coopération policiére, n°® 2013/304/UE, J.O. du 22
juin 2013, n° L. 170/62.

714 Demande d’avis présentée par la République de Malte au titre de I’article 218, paragraphe 11, TFUE, J.O. du 15 septembre 2014,
n°® C 315/25. Notons que cette demande d’avis a été retirée par 1’état maltais avant que la Cour se prononce (CJ.U.E,, ord., e
septembre 2015, n° 1/14).

715 Ce blocage est mis en exergue par la réponse de la Commission européenne a une question parlementaire, réponse aux question
patlementaire, 24 mai 2019, n° E-001592/2019. Elle indique en effet qu’elle a déja proposé la signature et conclusion de la
Convention, mais que la signature et la conclusion sont maintenant entre les mains des Etats membres et du Conseil, et parle méme
de « impasse » de la situation entre le Conseil et les Etats membres.

716 Seuls I'Italie, la Gréce et le Portugal ont ratifié la Convention. Cette idée s’explique également sous le prisme du principe de
coopération loyale, c’est-a-dire que si I'Union européenne est en défaveur de I’adhésion des Fitats membres 4 une convention, les
Etats devront respecter cette volonté. Cet élément souligne I’enjeu de Iaffirmation de I'Union sur la scéne européenne internationale
soi identitaire. (V. en ce sens: BOSSE-PLATIERE (I.), «L’objectif d’affirmation de 'Union européenne sur la scéne
international », gp. cit. ; NEFRAMI (E.), « Le principe de coopération loyale comme fondement identitaire de ’'Union européenne »,
R.UE,, 2012, n°® 556, pp. 197 4 203.). Nous souscrivons entiérement aux propos du professeur Eleftherina NEFRAMI lorsqu’elle
indique que « /impact des obligations de loyanté sur la sphere étatique invite a repenser la definition du principe d’attribution axée sur le parallélisme
entre objectifs assignés a I"Union et exercice des compétences par ['Union », in NEFRAMI (E.), « Le principe de coopération loyale et principe
dattribution dans le cadre de la mise en ceuvre du droit de 'Union européenne », gp. at., p. 225. C’est a ce titre qu’elle a pu affirmer
le devoir de coopération entre les institutions de I'Union et les Etats membres dans la négociation des accords mixtes, mettant en
place une unité dans la représentation internationale de I'Union, et ces obligations ont pour conséquence d’aliéner les compétences
des Fitats membres.

717 Rapport de PA.P.C.E. du 27 septembre 2017, rédigé par Monsieur le rapporteur Tiny KOX, sur la défense I'acquis du Conseil de
IEurope : préserver le succes de 65 ans de coopération intergouvernementale, op. cit., § 66, qui indique que « [lla Convention de Macolin
de 2014 (Convention du Conseil de I’Europe sur la manipulation de compétitions sportives) fournit un antre exemple de comportement contre-productif de
la part de I"Union enropéenne; en effet, cette convention qui a été signée par 19 Etats membres de 'Union européenne n'a ¢té ratifice que par un seul d'entre
eux, ce qui bloque sa mise en wnvre non senlement dans les FEtats membres de I"Union eurgpéenne mais anssi dans le reste de ’Eurgpe ».

718 Notons que la signature d’un accord international n’exprime pas son consentement a étre lié et ne ’'engage pas a conclure I'accord
en question. L’article 18 de la Convention de Vienne de 1969 semble simplement imposer aux parties signataires d’agir de bonne
foi et de s’abstenir d’actes qui priveraient ’accord de son objet ou de son but.
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« impasse »' ", et le Conseil de 'Union souhaite que I"Union et tous ses Etats membres achévent le

720

processus de ratification’". Le coup d’arrét porté sur le processus de ratification résulte certes du

systeme de 'unanimité mis en place par la doctrine du commun accord du Conseil de ’'Union, mais

721

surtout du comportement d’un seul Etat’?'. Le rapport de ’A.P.C.E. encourage par conséquent les

Etats membres de I'Union a ratifier a titre individuel la convention, afin de créer un « effer
d’entrainement », ce qui pourrait inviter Malte 2 lever son veto'*.

192.La Convention d’Istanbul relative a la prévention et la lutte contre la violence a I’égard des
femmes et la violence domestique constitue une autre illustration de la difficulté de la ratification
d’une convention du Conseil de ’Europe. L’Union européenne est largement favorable a cette
ratification, qui s’inscrit dans les compétences partagées entre 'Union et les Etats membres,
singuliecrement en matiere de lutte contre la criminalité ainsi qu’en matiere de santé publique. L’un
des objectifs de cette ratification est de générer un effet incitatif sur les Ftats membres, et le Conseil
de 'Europe indique que la signature de cette convention montre « la reconnaissance par I'UE de
Limportance de cet instrument du Conseil de I'Europe en tant qu'instrument établissant des normes dans ce domaine
et renforce ainsi sa position mondiale »**. Cependant en vertu de la doctrine du commun accord, le

blocage par deux Etats d’Europe de I’Est constitue un frein a ce processus. D’une part, la Bulgarie,

dont la Cour constitutionnelle a rendu un jugement annongant que la ratification de cette

719 V. en ce sens la récente déclaration de P’A.P.C.E. du 12 octobre 2020 : « PACE is urging the European Union to rapidly resolve the
“Institutional deadlock” imposed by Malta over the definition of ‘illegal sports betting’ which is preventing the Union and its member States from ratifying
a Council of Enrgpe convention aimed at tackling the manipulation of sport», https:/ /pace.coe.int/en/news/8042/pace-urges-cu-to-end-
malta-deadlock-which-is-undermining-the-fight-against-manipulation-in-sport
720 Conclusions du 11 décembre 2019 du Conseil et des représentants des gouvernements des Etats membres, réunis au sein du
Conselil, sur la lutte contre la corruption dans le sport, n°® 2019/C 416/03, J.O. du 11 décembre 2019, n° C 416/3, § 26. Notons, en
outre, que si Malte léve son veto, cela lui permettrait de participer au comité de suivi et proposer d’amender la convention et
notamment ce qu’il considere comme litigieux.
721 Lors d’une réponse a une question parlementaire portant sur I’adoption de la convention du Conseil de 'Europe sur la
manipulation de compétitions spottives posée, la Commission européenne indique que « [t|ant gue cette impasse [le veto maltais| n'anra
pas été surmontée, la Commission ne pourra prendre aucune mesure pour veiller a ce que les Etats membres de I’'UE puissent élire des représentants a tont
Sutur organe excéentif et participer activement au processus décisionnel », in réponse donnée par la Commission le 24 mai 2019, n° E-
001592/2019.
722 Dans son rapport de juin 2020, PA.P.C.E. indique « a growing number of governments are considering bypassing the EU Council decision and
ratifying the Convention. If a few more members States would take that decision, I trust that many others would follow suit », in « Time to act: Europe’s
political response to fighting the manipulation of sports competitions », gp. ¢it., § 38. La signature de la Convention de Macolin est
inscrite dans les priorités du plan de travail de I'Union en faveur du sport, dans lequel le Conseil espére résoudre ce blocage d’ici
2022, in Conseil, 27 novembre 2020, résolution sur le plan de travail de 'Union européenne en faveur du sport (1¢r janvier 2021-30
juin 2024), gp. cit., annexe n° 1. Notons qu’en juin 2021, le gouvernement maltais a exptimé la volonté de vouloir finalement adhérer
a la Convention de Macolin, permettant ainsi de lever le veto dans le cadre des négociations communautaires. Ce revirement est
justifié par le fait que sans I'adhésion a cette convention, Malte n’est pas considéré comme un espace financier sécurisé par le
MONEYVAL, ce qui pourrait avoir de lourdes conséquences sur la confiance des entreprises étrangéres souhaitant s’établir a Malte
a la recherche d’un espace de transactions financiéres sécurisé.
725 Parlement européen, 14 mars 2017, résolution sur I’égalité entre les femmes et les hommes au sein de ’'Union européenne en
2014-2015, n°2016/2249(INT), J.O. du 25 juillet 2018, n° C-263, § 33, il « inwvite le Conseil et la Commission a accélérer les négociations sur la
signature et la ratification de la convention d’lstanbul et soutient largement et sans réserve adbésion @ cette comvention ». A 'heure actuelle, ’'Union a
signé mais non ratifié la Convention. Pour un retour sur cet enjeu : BRIDDICK (C.), « Some Complex Legal Questions Examined
from a Legal Perspective in a Partial and Passionate Manner Or, The EU’s Ratification of the Istanbul Convention : Competence,
Bases and Common Accotd », EU Law Analysis, aveil 2021, http://eulawanalysis.blogspot.com/2021/04/some-complex-legal-
questions.html?Pm=1
724 BERROD (F.), « Europe, Conseil de I’Europe, UE : pour qui sonne le glas ? », gp. at., p. 59.
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convention serait contraire a la Constitution bulgare’, et d’autre part la Slovaquie dont le Conseil

1726

national ** a également constaté la contrariété de la Convention avec la Constitution. Les deux Etats

ont par conséquent refusé de ratifier la Convention dans leur droit interne. La C.J.U.E. a été saisie

par le Parlement européen de cette ratification’’

. L’une des questions fondamentales posées par le
Parlement européen dans la demande d’avis est de savoir si la conclusion par I'Union de la
Convention d’Istanbul est compatible avec les traités en I’'absence d’un commun accord de tous les
Etats membres portant sur leur consentement a étre liés par ladite Convention. Cet avis souléve
ainsi frontalement la question de la doctrine du commun accord au regard du principe de I’article
218, paragraphe 8, du T.F.U.E. qui dispose que tout au long de la procédure d’adoption d’un traité
international, le Conseil statue a la majorité qualifiée, sauf exception. Lors de la saisine de la Cour
de justice, le Parlement affirme que la doctrine du commun accord revient a exiger 'unanimité au
sein du Conseil pour adopter un accord international pour lequel la seule majorité qualifiée est
demandée dans le Traité’*. Nous ne souscrivons pas enti¢rement 2 cette perspective. En effet, si
dans le cadre des compétences partagées, le refus de ratification d’un Etat est un véritable veto,
cette absence de ratification individuelle n’empéche pas pour autant ’'Union d’adopter un traité au

regard de ses compétences exclusives externes’

. Cependant, bien qu’il n’y ait aucune obligation
pour le Conseil de I'Union d’attendre que tous les FEtats membres concluent I’accord
individuellement, il semble que le Conseil adopte une approche prudente au regard des difficultés
générées par les Ftats membres. Dans cette perspective, le Conseil souligne dans sa décision sur la

signature de la Convention que « /z compétence de I'Union et les compétences des Etats membres sont étroitement

lices, PUnion devrait devenir partie a Ia convention, aux cotés de ses Etats membres [nous

725 Cour constitutionnelle bulgare, Peuerue, n° 13, 27 juillet 2018, citée 7z Commission de Venise, 14 octobre 2019, avis sur les
implications constitutionnelles de la ratification de la Convention du Conseil de ’Europe sur la prévention et la lutte contre la
violence a I’égard des femmes et de la violence domestique, n° 961/2019, § 14. Notons cependant que ’'Union européenne « regrette
cette décision |qui] empéche la Bulgarie de ratifier ladite convention. |...] |elle] craint que 'bostilité constante vis-a-vis de la convention d’Istanbul ne
contribue a la stigmatisation des groupes vulnérables exposés aux violences sexistes. [...] |elle] prie donc les autorités bulgares de renforcer la prévention et
la lutte contre les violences domestiques, de prendre les mesures qui s'imposent pour permettre la ratification de la convention d’Istanbul, d'appliquer tous
les éléments de cette derniére qui sont conformes a son ordre constitutionnel », in Parlement européen, 8 octobre 2020, résolution sur ’Etat de
droit et les droits fondamentaux en Bulgarie, n°® 2020/2793, § 17. Pour un retour sur la décision de la Cour constitutionnelle, v.
VASSILEVA  (R.), «Bulgaria’s  Constitutional ~ Troubles  with de Istanbul  Convention», aout 2018,
https:/ /vetfassungsblog.de/bulgarias-constitutional-troubles-with-the-istanbul-convention/

726 Conseil national slovaque (Patlement), Uznesenie Nirodnej rady Slovenskej republiky & procesn ratifikdcie Dobovorn Rady Eurdpy o
predehddzani ndsilin na endch a domdcemu ndsilin a o boji proti nemu Slovenskon republikon (Hal 1409), 29 mars 2019, citée zn Commission de
Venise, avis sur les implications constitutionnelles de la ratification de la Convention du Conseil de I’Europe sur la prévention et la
lutte contre la violence a I’égard des femmes et de la violence domestique, op. iz, § 14. Il invoque notamment le fait que la
Convention ne fournisse aucune définition des liens entre partenaires, ni de la famille, ce qui est incompatible avec la Constitution
slovaque et ne promeuve aucun type de relation en particulier (le droit slovaque n’accorde que des droits limités aux couples
homosexuels, et ne leur reconnait ni droit au mariage ni droit a une union civile).

727 Parlement européen, 4 avril 2019, résolution demandant I’avis de la Cour de justice sur la compatibilité avec les traités des
propositions relatives a ’adhésion de 'Union européenne a la convention du Conseil de ’Europe sur la prévention et la lutte contre
la violence a I’égard des femmes et la violence domestique et sur la procédure en vue de cette adhésion, n® 2019/2678[RSP). La
CJ.U.E. ne s’est pas encore prononcée. Il convient toutefois de souligner qu’en I'absence de ratification de la part de I'Union, dans
le cadre de la participation des Etats membtes au GR.E.V.1.O., 'Union pourra via les Etats membres en tant bras armés, intervenir
dans la matiere, alors que, d’un point de vue strict, elle ne dispose pas de compétence générale en la matiére.

728 Conclusions présentées par Monsieur I’Avocat général Gerard HOGAN, le 11 mars 2021 lors de la procédure d’avis 1/19, § 196.
729 Ibid., § 133.
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soulignons|, de fagon a ce qu’ils puissent, ensemble et de maniere cobérente, remplir les obligations édictées par la
convention et exercer les droits qui leur sont conférés »™. 1a Cour de justice a rendu le 6 octobre 2021 son
avis sur la ratification de la Convention d’Istanbul®*. Elle adopte une approche similaire a celle de
Monsieur ’Avocat général. Elle reconnait tout d’abord lexistence d’une marge d’appréciation
politique du Conseil dans la décision de donner suite ou non a la proposition de conclure un accord
international, ce qui inclut notamment « /e choix du moment approprié pour procéder a l'adoption d’une telle
décision »"*%. T.a Cour conclut a Pissue d’un long raisonnement que les traités n’interdisent pas au
Conselil, ’attendre, avant d’adopter la décision portant conclusion par 'Union de la convention
d’Istanbul, le « commun accord » des Etats membres 2 étre liés par cette convention dans les domaines
de celle-ci relevant de leurs compétences. Les traités empéchent cependant d’ajouter une étape
supplémentaire a la procédure de conclusion prévue a l'article 218 du T.F.U.E. en subordonnant
I'adoption de la décision de conclusion de ladite convention a la constatation préalable d’un
« commun accord ». C’est donc une approche prudente que la Cour de justice adopte, prenant en
considération la nécessité de concilier le caractere politique du Conseil et le respect de la procédure
de conclusion des traités internationaux prévus par le droit primaire.

193.1’adhésion de I'Union a la Convention du Conseil de 'Europe relative au blanchiment, au
dépistage, a la saisie et a la confiscation des produits du crime et au financement du terrorisme avait
elle aussi un objectif incitatif. .a Commission européenne indique qu’en ratifiant cette Convention,
elle souhaite encourager les quarante-sept membres du Conseil de 'Europe a adopter des normes

3 Dans cette méme

aussi exigeantes que les normes communautaires relatives au terrorisme
perspective, le Parlement a pu adopter une résolution enjoignant les Etats membres a adhérer a la
Convention européenne sur la protection des animaux vertébrés utilisés a des fins expérimentales
ou 2 d’autres fins scientifiques™, cette résolution étant directement suivie de la signature par les
Communautés européennes a la Convention, puis de la France, du Royaume-Uni et de I'Irlande, le

but étant de rejoindre un socle commun de regles pertinentes en maticre de protection animaliere.

L’objectif de cette « double ratification » est que les Etats de ’'Union soient soumis a la Convention

730 Décision du Conseil du 11 mai 2017 relative a signature, au nom de I’'Union européenne, de la convention du Conseil de ’Europe
sur la prévention et la lutte contre la violence a I’égard des femmes et la violence domestique, en ce qui concerne I’asile et le non-
refoulement, n° 2017/866, J.O. du 20 mai 2018, n°® 1.-131, § 8.

731 CJ.U.E., gr. ch., 6 octobre 2021, Avis n® 1/19.
732 Ihid, § 252.

733 Commission européenne, 21 septembre 2005, communiqué de presse : « la Commission enropéenne présente un arsenal de mesures sur la
lutte contre le terrorisme », n° IP/05/1166.

734 Conseil, 24 novembre 1986, résolution concernant la signature par les Etats membtes de la convention européenne sur la
protection des animaux vertébrés utilisés a des fins expérimentales ou a d’autres fins scientifiques, n® 86/C331/01, J.O. du 23
décembre 1986, n® C-331.
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européenne sur la protection des animaux vertébrés lorsqu’ils mettent en ceuvre le droit de 'Union
européenne, mais également dans leurs compétences internes ne relevant pas de ’application du
droit de 'Union européenne.

194.Dans une optique inverse, 'Union européenne exerce une influence certaine afin que les
Etats membres de 'Union ne ratifient pas une Convention du Conseil de PEurope. I."Union
européenne peut ainsi invoquer un « devoir d’abstention» de la part des Ftats membres dans
I’hypothese dans laquelle elle détient de larges compétences dans le domaine d’une convention du
Conseil de PEurope alors que certains Etats peuvent envisager de la ratifier, comme I'illustre la
ratification du Protocole additionnel a la Convention du Conseil de 'Europe sur la prévention du
terrorisme, signé par certains Etats. Ce processus a été avorté « jusqu’d ce que la Commission européenne
décide d’élaborer une directive spécifique sur le méme sujet. Cette décision contre-productive est d'antant plus regrettable
que le Conseil de 'Enrope occupe une position unique en ce domaine, vu le nombre de ses Etats membres qui sont
concernés par le probleme des combattants terroristes étrangers »™°, ce qui n’a pas pour autant empéché a
I'Union européenne de ratifier le protocole le 26 juin 2018. Les difficultés techniques liées a la
répartition des compétences entre I'Union européenne et ses Ftats membres constituent le
principal frein a Padhésion de 'Union aux conventions du Conseil de I'Europe, difficultés qui
paraissent irréductibles en raison des enjeux politiques qu’elles emportent, d’autant que certaines
difficultés meneraient a une révision des Traités en raison de la complexité de la procédure de
ratification. Une raison plus pragmatique de I'absence d’adhésion de I'Union a certaines
conventions du Conseil de 'Europe concerne la volonté d’éviter les doublons normatifs au sein de

I'ordre juridique de 'Union européenne.
2- Une adhésion limitée par la volonté d’éviter les doublons normatifs

195.1’absence d’adhésion de 'Union aux conventions du Conseil peut se justifier par souci
d’éviter certains doublons, ce qui n’empéche pas de prendre en compte I'acquis du Conseil de
PEurope’™. Cela pourrait expliquer la non adhésion (malgré la ratification par tous les Etats

membres de 'Union) de la Convention pour la sauvegarde du patrimoine architectural de

735 Rapport de PA.P.C.E. rédigé par Monsieur le rapporteur Tiny KOX, en date du 27 septembre 2017, défendre I’acquis du Conseil
de ’Europe : préserver le succes de 65 ans de coopération intergouvernementale, gp. ¢it., § 66.

736 V. a titre d’exemple, la résolution des ministres responsables des affaires culturelles, réunis au sein du Conseil du 13 novembre
1986 relative 4 la conservation du pattimoine architectural européen(n® 86/C-320/01), qui indique prendre en compte la Convention
européenne du Conseil de 'Europe pour la sauvegarde du patrimoine architectural, ainsi que le programme de travail du Conseil de
IEurope dans ce domaine, dans la mise en place de la politique communautaire en matiére de conservation du patrimoine
architectural européen, J.O. du 13 décembre 1986, n® C-320, § 1. V. sur les interactions entre I'Union et le Conseil en matiere de
protection du patrimoine et sur la culture : BROSSAT (C.), La culture enropéenne : définitions et enjenx, Bruxelles, Bruylant, 1t éd.,
1993, spéc. pp. 313 a 340 ; EDJAHARIAN-KANAA (V.), « L’interaction normative entre le Conseil de ’Europe et 'Union
européenne en maticre de protection du patrimoine », 7# SCHNEIDER (C.), EDJAHARIAN (V.), PAUL (M.) (dir.), L interaction
entre 'Union eurgpéenne et le Conseil de I'Exurope, op. cit., pp. 111 a 126.
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I'Europe™, de la Convention-cadre du Conseil de 'Europe sur la valeur du patrimoine culturel
pour la société™ ainsi que la Convention européenne pour la protection du patrimoine

" une étroite relation

archéologique™. En effet, 'Union européenne entretient de longue date™
stratégique et financiere avec 'U.N.E.S.C.O. dans le cadre de sa Convention du patrimoine
mondial, formalisée par un protocole d’accord’™'. En sus, dans la mesure ot tous les Etats membres
adherent a la Convention pour la sauvegarde du patrimoine architectural, I’action de coordination
guidant les compétences d’appui serait superfétatoire, puisque les Fitats membres de 'Union sont
a la fois membre de la Convention du Conseil de 'Europe et de la Convention de 'U.N.E.S.C.O.
Toutefois, notons que cette absence d’adhésion n’empéche pas I’établissement de programme de
coopération commun avec le Conseil de 'Europe permettant la mise en ceuvre d’une action
commune en la matiére’.

196.L’Union européenne décide parfois d’endosser un role subsidiaire en matiere de
conventions internationales, c’est-a-dire qu’elle va ratifier une convention si cela est nécessaire pour
pallier 'absence de norme dans un domaine. L’exemple de I'absence d’adhésion de 'Union a la
Convention européenne concernant des questions de droit d’auteur et de droits voisins dans le
cadre de la radiodiffusion transfronticre par satellite est pertinent puisque ’'Union possédait déja
une directive sur la télévision transfrontaliere™. La méme perspective se trouve dans la Convention
pénale pour la corruption. D’une part, la convention ne contient aucune clause de déconnexion, ce
qui peut sembler étrange dans la mesure ou le rapport explicatif de la Convention souligne avec
insistance que la Communauté européenne a adopté un certain nombre d’instruments dans le

744

domaine de la corruption™. D’autre part, comme I'indique le rapport explicatif, l]a Communauté

737 ST.E. n° 121, entrée en vigueur le 11 décembre 1987.

738 ST.E. n° 199, entrée en vigueur le 25 septembre 1995.

739 S/T.E. n° 143, entrée en vigueur le 1er juin 2011.

740 V. Commission des Communautés européennes, recommandation du 20 décembre 1974 aux Ftats membres relative 2 la
protection du patrimoine architectural et naturel, n° 75/65/CEE, J.O. du 28 janvier 1975, n° L-21, § 2, 3 et 5.

741 Protocole d’accord en date du 8 octobre 2012 établissant un partenariat entre 'U.N.E.S.C.O. et I'Union européenne.

742 Parlement européen, 16 janvier 2001, résolution sur Iapplication de la Convention pour la protection du patrimoine mondial,
culturel et naturel dans les Etats de 'Union européenne, n® 2000/2036(INT). V. pour une application concréte le programme culture
2000, ouvert au Conseil de 'Europe, remplacé par le programme « Cultura 2007 », qui met en place une coopération culturelle
transnationale entre opérateurs culturels issus des pays de ’Union européenne. V. sur ses interactions opérationnelles mais non
normatives : EDJAHARIAN-KANAA (V.), « L’interaction normative entre le Conseil de 'Europe et I'Union européenne en
matiére de protection du patrimoine », gp. iz, pp. 122 a 125.

743 V. a cet égard, le rapport du Sénat frangais n® 284 (2000-2001) du sénateur Guy PENNE, fait au nom de la commission des affaires
étrangeres, déposé le 25 avril 2001 concernant le projet de loi relatif a la convention européenne sur la télévision transfrontiere qui
a indiqué que « [I|a cobérence entre la convention de 1989 et la directive télévision sans frontiere, qui convraient, a quelques exceptions prés, des sujets
identiques, a ét¢ recherchée. Le texte du Conseil de I’Europe, pour les pays également membres des Communantés européennes d’alors, ne présentait que
pen d'incidences, en raison de la supériorité normative de la directive sur la convention, qui demenrait cependant contraignante pour les sujets uniquement
évoqués par elle », § 1.B.2.

744 Rapport explicatif relatif a la Convention pénale sur la corruption S.T.E. n° 173, entrée en vigueur le 1er juillet 2002, § 22, 32, 48
et 57, expliquant que la Communauté a notamment adopté un Protocole additionnel (sur la corruption) ala Convention de ’'Union
européenne sur la protection des intéréts financiers des communautés européennes le 27 novembre 1996, ainsi qu’une Convention
relative 2 la lutte contre la corruption impliquant des fonctionnaires des Communautés Européennes ou des Etats membres de
I'Union Européenne le 26 mai 1997. V. également la récente Convention du Conseil de I'Europe sur la coproduction
cinématographique (révisée), S.T.E. n® 220, entrée en vigueur le 1er octobre 2017, ouverte a I'Union européenne ne contenant
aucune clause de la sorte.
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européenne détient un large arsenal en matiere de corruption ayant lui-méme inspiré la rédaction
de la Convention. Des lors, nous pouvons raisonnablement penser que ’adhésion a cette
convention n’était pas une nécessité’*. Cependant, I'absence d’adhésion n’empéche pas pour autant
une coopération avec le Conseil de ’'Europe dans le domaine relevant de la corruption en matiére
pénale’. En effet, 'Union a obtenu le statut d’observateur au G.R.E.C.O le 10 juillet 2019, lui
permettant de participer aux réunions, et d’avoir acces a tous les documents produits par celui-ci,
sans pour autant étre soumis aux évaluations du G.R.E.C.O., ni a l'obligation de fournir de
contribution financiere. Remarquons a cet égard que la Convention civile sur la corruption est un
exemple pertinent d’aménagement en vue d’adapter Padhésion de I'Union européenne. L article 14
de la Convention prévoit que si un Frat signataire n’est pas encore membre du G.R.E.C.O au
moment de sa ratification, il deviendra automatiquement membre de ce groupe le jour de son entrée
en vigueur. Cependant, le rapport explicatif de la Convention prévoit qu’au regard de la nature
particuliere de la Communauté européenne, les modalités de sa participation au G.R.E.C.O. seront
déterminées d’un commun accord™’. LLe méme constat se dresse dans le domaine des conventions

relatives a ’éducation’®

. D’intervention de 'Union européenne ne relevant que d’une compétence
d’appui, si tous les Ftats membres sont déja parties a cette convention en la matiére, son role est
plutt « de compléter Lapplication par les Etats membres des différentes Conventions du Conseil de I'Enrope, dont
ils sont |[...] signataires. A ce stade, il est sonbaitable de s’appuyer sur les dispositions de ces Comventions sans

envisager un nouvel accord multilatéral an nivean communantaire [...|. Sur la base de l'excpérience nltérieure, la

745 En outre, il a pu étre souligné que les Conventions anticorruption du Conseil de ’Europe sont incomplétes dans les domaines
relevant de ’'Union européenne, puisqu’elles ne comprennent pas certaines infractions, comme les marchés publics, dont les
procédures de passations sont propices a de telles pratiques. Par ailleurs, la Commission a souligné le manque de visibilit¢ du
G.R.E.C.O,, limitant son impact sur Etats parties, et espere que la participation de I'Union a ce groupe insufflera une volonté
politique supplémentaire pour combattre efficacement la corruption (Commission européenne, 6 juin 2011, communication au
Parlement, au Conseil et au C.E.S.E. sur la lutte contre la corruption dans 1’'Union européenne, n° COM/2011/0308 final, J.O. du
21 juin 2012, n® C-181/1, § 2.1.). La Commission avait cependant encouragé I’adhésion de I'Union ainsi que ses Etats membres 2
ces conventions, /7 Commission, 28 mai 2003, communication au Patlement, au Conseil et au C.E.S.E., n® COM/20003/0317, § 8.
746 Lors d’une communication au Parlement, au Conseil ainsi qu’au C.E.S.E., la Commission a pu indiquer que « /Znstrument le plus
complet [en matiére de vérification de P’efficacité des politiques de lutte contre la corruption| gui soit pertinent pour I'Union enropéenne est
le GRECO, car pratiquement tous les Ftats membres y participent », in communication du 6 juin 2011, COM/2011/0308 final, § 2.1. V.
dans le méme sens : proposition de décision du Conseil du 6 juin 2019 relative a la position a prendre, au nom de 'Union
européenne, lors de la 83¢ réunion pléniere du G.R.E.C.O. en ce qui concerne la participation de ’'Union en tant qu’observateur au
G.R.E.C.O.,, n°2019/0135 (NLE). Le document indique que « /a participation de I"U.E. au G.R.E.CO. constitue une priorité anx fins de la
coopération entre ['Union et le Conseil de I’Europe », p. 1.

747 Proposition de décision du Conseil du 6 juin 2019 relative a la position a prendre, au nom de I’'Union européenne, lors de la 83¢
réunion pléniere du G.R.E.C.O. en ce qui concerne la participation de I'Union en tant qu’observateur au GR.E.C.O, op. iz, § 98.
Notons toutefois qu’une adhésion au G.R.E.C.O. est largement envisagée : Commission européenne, 3 février 2014, rapport
anticorruption de 'UE, n°® COM/2014/038 final, qui indique que « [l|a synergie avec le GRECO est essentielle car ce dernier convre tous les
Etats membres de PUE et d'antres pays concernés par un élargissement futur, ainsi que le partenariat oriental. Ia Commission prend actuellement des
mesures qui permettront une pleine adbésion de I'UE a 'avenir, ce qui favorisera également une cogpération plus étroite dans la perspective des éditions
ultérienres du rapport anticorruption de I'UE » ; Comité des ministres, 6 septembre 2018, question écrite relative a ’adhésion de I'Union
européenne au G.R.E.C.O, n° 14612.

748 Nous pensons a la Convention européenne sur ’équivalence générale des périodes d’études universitaires, S.T.E. n°® 138, entrée
en vigueur le Ter janvier 1991.
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Compmission sera également en mesure de déterminer les lacunes existant dans les conventions enropéennes en
vignenr»"*

197.L’argument tendant a éviter les doublons normatifs n’explique cependant pas enti¢rement
la logique de 'Union en mati¢re d’adhésion, et exemple de la Convention européenne sur la
protection juridique des services a accés conditionnel et des services d’accés conditionnel™ le
démontre. L’Union européenne a ratifié cette convention qui régit notamment la protection des
opérateurs et les fournisseurs de services payants de radio, de télévision et en ligne contre la
réception illicite de ces services le 10 septembre 2015. Or, comme le précise le Conseil de I’'Union
« la Convention reprend, pour lessentiel, les dispositions de la directive 98/ 84/ CE. Les systémes d’accés conditionnel
et d acces conditionnel se trouvent ainsi protégés des mémes activités illicites que celles énumérées dans la directive

98/84/CE, [malgré] quelgues différences textuelles minimes apparaissent entre les deux textes »"'

. Cette
reprise textuelle de la directive s’explique entre autres par la participation de la Commission
européenne aux négociations relatives a la Convention, dont la mission était d’insérer dans la
Convention des définitions et mesures communes a celles de la directive 98/84/CE, permettant
une compatibilité entre les deux instruments juridiques. L’objectif de cette ratification semble
moins se rattacher 4 un acquis normatif”*, bien que la Convention compléte le droit de I'Union en
matiere de dispositions relatives aux mesures de saisies et de confiscations ainsi qu’a la coopération
internationale, qu’a inciter les Etats a adhérer a la Convention et donc d’étendre la protection des
prestataires de services concernés au-dela du territoire de I'Union™

198.1absence d’adhésion a certaines conventions peut surprendre a la lecture de leur
importance dans certains actes de droit dérivé de I'Union, comme la Convention sur la

reconnaissance des qualifications relatives a 'enseignement supérieur dans la région européenne”™

De nombreux actes de droit dérivé insistent sur la portée de cette convention dans le cadre de

749 Commission européenne, communication au Conseil, du 29 avril 1981sur reconnaissance académique des diplomes et des
périodes d’études, n® COM(81)186 final, § 14.

750 S/T.E. n° 178, entrée en vigueur 1¢ juillet 2003.

751 Proposition de décision du Conseil du 15 décembre 2010, concernant la signature de la Convention européenne sur la protection
juridique des services a accés conditionnel et des services d’accés conditionnel, n® COM/2010/0753 final § 13 et 14. Il convient
toutefois de noter que 'Union européenne avait demandé a ses membres de ne pas ratifier cette convention, entrainant la
dénonciation de par quatre Etats membres de la Convention. Une fois la Convention ratifiée par ’'Union, les Etats en question
avaient ratifié la Convention, V. a ce propos le rapport de ’A.P.C.E. rédigé par Monsieur le rapporteur Tiny KOX, en date du 27
septembre 2017, Défendre I’acquis du Conseil de 'Europe : préserver le succes de 65 ans de coopération intergouvernementale, gp.
¢t., § 60.

752 Preuve en est par 'absence de mobilisation de cette Convention dans I’activité institutionnelle et juridictionnelle de I’'Union.

753 V. en ce sens la proposition de décision du Conseil du 15 décembre 2010 concernant la signature de la Convention européenne
sur la protection juridique des services a acces conditionnel et des services d’acces conditionnel, gp. ¢z, § 16 ; second rapport sur la
mise en ceuvre de la ditective 98/84/CE du Patlement européen et du Conseil, du 20 novembte 1998, concernant la protection
juridique des setvices a acces conditionnel et des services d’accés conditionnel {SEC(2008) 2506}, n® COM/2008/0593 final, § 2.4.
Ce méme rapport indique méme que « [c|ete ratification de la Convention par la Communanté eurpéenne permettrait de relancer une action
internationale dans le cadre des 47 membres du Conseil de I'Europe », ibid,, § 4.2.4. V. également le rapport explicatif relatif a la convention,
§102a13.

754 Convention sur la reconnaissance des qualifications relatives a ’enseignement supérieur dans la région européenne, S.T.E. n° 165,
entrée en vigueur le 1er février 1999. Par ailleurs, seule la Gréce n’a pas signé la Convention.
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I'espace de libre circulation des travailleurs sur la nécessité d’établir un processus de coopération a
I’échelle de I'Union s’inscrivant dans le cadre stratégique pour la coopération européenne dans le
domaine de éducation et de la formation. A cet égard, le Conseil de 'Union a pu attirer I'attention
sur le fait que « la convention de 1997 sur la reconnaissance des qualifications relatives a ['enseignement supérienr
dans la région enropéenne (convention de reconnaissance de Lisbonne) et ses textes subsidiaires, élaborés par le Conseil
de I'Enrope et I'Unesco, fournissent un cadre juridique pour la reconnaissance des qualifications de 'enseignement
supérienr et du secondaire de deuxcieme cycle qui donnent accés a l'enseignement supérienr » . 1l est donc étonnant
que ’'Union européenne ne profite pas de ce cadre juridique pour réaliser ses différentes ambitions
en la maticre, d’autant que le Conseil de I'Union a souligné I'importance de la mise en ceuvre
intégrale de la Convention de Lisbonne et de ses textes subsidiaires™. Il précise également la
nécessité de coordonner laction en maticre de reconnaissance mutuelle automatique des
qualifications de 'enseignement supérieur, des qualifications de 'enseignement et de la formation
secondaires de deuxieme cycle et des acquis de périodes d’apprentissage dans toute 'Union,
puisqu’il existe plusieurs accords régionaux portant atteinte a une approche globale et cohérente de

la reconnaissance en matiére de qualifications universitaires”’

. L’avantage de l'intégration indirecte
de la Convention dans le droit dérivé plutot que de suivre le processus de ratification est simple :
I'Union européenne n’a pas a suivre la longue procédure de ratification prévue a article 218 du
T.F.U.E. et notamment I'attente de la ratification par tous les Etats membres. I.implication et la
participation de 'Union aux négociations de ces conventions lui permettent ainsi d’intégrer de la
manicre la plus cohérente possible I'acquis conventionnel du Conseil de 'Europe de maniere
adaptée aux besoins et aux contraintes communautaires.

199.51 la volonté d’éviter les doublons normatifs entre 'acquis de 'Union européenne et les

Conventions du Conseil de 'Europe explique partiellement 'absence d’adhésion de I'Union, il

755 Consell, 26 novembre 2018, recommandation en faveur de la reconnaissance mutuelle automatique des qualifications de
Penseignement supérieur, des qualifications de I'enseignement et de la formation secondaires de deuxieme cycle et des acquis de
périodes d’apprentissage effectuées a I’étranger, n® 2018/C 444/01, J.O. du 10 décembre 2018, n° 444 /1, § 4. V. dans le méme sens :
Patlement européen, 23 septembre 2008, résolution sur le processus de Bologne et la mobilité des étudiants n® 2008/2070(INI),
J.0. du 14 janvier 2010, n° C-8E, § 22. V. également : Assemblée parlementaire Euronest, résolution sur la reconnaissance mutuelle
des qualifications professionnelles, de 'expérience professionnelle et des diplomes universitaires dans le cadre du processus de
Bologne, 22 mars 2016, n° 2016/C 193/04, J.O. 31 mai 2016, n® C-193/2016, qui invite méme les Ftats membres 4 appliquer dans
leur législation nationale les principes de la Convention de Lisbonne, § 22 et 23. V. plus généralement pour les interactions entre les
deux systémes en matiere de qualification de ’enseignement supérieur : FERRARI-BREEUR (C.), « L’interaction entre I'Union
européenne et le Conseil de I’Europe : le domaine des qualifications de Ienseignement supérieur », 7z SCHNEIDER (C.),
EDJAHARIAN (V.), PAUL (M.) (dit.), Lnteraction entre 'Union européenne et le Conseil de I'Europe, op. cit., pp. 79 a 92.

756 Conseil, 26 novembre 2018, recommandation en faveur de la reconnaissance mutuelle automatique des qualifications de
Penseignement supérieur, des qualifications de Ienseignement et de la formation secondaires de deuxiéme cycle et des acquis de
périodes d’apprentissage effectuées a I’étranger, op. cit., § 11.

757 Conseil, 22 mai 2018, proposition de recommandation en faveur de la reconnaissance mutuelle automatique des diplomes de
Penseignement supérieur et secondaire de deuxiéme cycle et des acquis de périodes d’apprentissage effectuées a I’étranger,
COM(2018) 270 final.
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semblerait que le défaut de clause de déconnexion dans une convention soit également un motif

de non-adhésion.

3- L’absence d’adhésion en raison de ’absence de clause de déconnexion dans une
convention du Conseil de PEurope

200.1absence de clause de déconnexion”®

dans une convention est également un facteur
pouvant freiner 'adhésion. L’exemple de la Convention européenne sur la protection des animaux
en transport international de 19687’ est éclairant. En effet, ’absence d’adhésion des Communautés
européennes semble s’expliquer, 2 la lecture d’une communication du Conseil des Communautés’
par absence de clause de déconnexion dans le texte de la Convention, pouvant entralner des litiges
sur son application et un conflit entre les pratiques communautaires et celles issues de la
Convention. C’est pourquoi le Conseil indique que si la matiere faisant 'objet de cette Convention
revét un intérét certain pour les Communautés, il conviendrait que la Commission négocie une
adhésion avec certaines modifications dans la Convention, entre autres relatives aux conditions
dans lesquelles la convention s’appliquerait a lintérieur des Communautés. En particulier, le
Conseil proposait qu’en cas de conflit incluant les Communautés, le mode de réglement ne soit pas
celui prévu a larticle 47 de la Convention, mais celui mis en place dans les procédures
communautaires’®'. Cependant, a la lecture de la Convention, une telle clause n’a pas été insérée,
expliquant sans doute I’absence d’adhésion de la part des Communautés.

201. En outre, le domaine du transport international des animaux a fait ’'objet d’une seconde
convention : la Convention européenne sur la protection des animaux en transport international
révisée adoptée en 20037, A la différence de la premiére Convention, sa forme révisée contient
une clause « zzplicite » de déconnexion, en ce que le rapport explicatif de la convention précise qu’« 7/
est entendu que la Convention s’applique dans le cas d'un transport entre un Ftat membre de la Communanté
Européenne et un Etat non-membre de la Communanté Enropéenne ainsi que dans celui d’nn transport entre Etats
membres de la Communanté Européenne transitant par un Etat non-membre de la Communanté Enropéenne »'*,

C’est-a-dire que toutes les situations intracommunautaires seraient régies par les régles de droit

758 V. infra., p. 191.

759 Convention européenne sur la protection des animaux en transport international, S.T.E. n° 65, entrée en vigueur le 20 février
1971. V. sur cette question POLAKIEWICZ (J.), « Legal challenges and opportunities raised by EU participation in Council of
Europe treaties», 25 avril 2018, https://www.coe.int/en/web/dlapil/-/legal-challenges-and-opportunities-raised-by-eu-
participation-in-council-of-europe-treaties#_ftn23

760 Proposition d’une décision du Conseil du 28 mai 1975, autorisant la Commission a engager des négociations avec le Conseil de
IEurope en vue de I’adhésion des Communautés a la Convention européenne sur la protection des animaux en transport
international, n® COM(75) 241 final, spéc. pp. 1 a 3.

761 Thid., p. 1.

762 Convention européenne sur la protection des animaux en transport international (révisée), S.T.E. n° 193, entrée en vigueur le 14
avril 2006.

763 Rapport explicatif de la Convention, p. 3.
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communautaire existantes. Grace a ce cadre remodelé, le Conselil était favorable a une ratification
et la Convention a été signée par I'Union le 25 juin 2004. Cependant elle n’a pas été adoptée par
I'Union, alors méme que cette derni¢re a émis une objection sur la déclaration turque relative au
statut de Chypre dans le cadre de 'application de la Convention”. Si 'on saisit mal pourquoi
I'adhésion n’a pas eu lieu, il convient de remarquer quun réglement relatif a la protection des
animaux pendant le transport et les opérations annexes a été adopté’®, reprenant en substance le
contenu de la Convention. Ce réglement résulte en partie d’une résolution du Conseil de 'Union
ayant donné mandat a la Commission de proposer des améliorations visant a sauvegarder le bien-
étre et la santé des animaux pendant et apres le transport. Or, cette résolution ne suggere aucune
collaboration avec le Conseil de I'Europe’. Se pose ainsi la question de I'implication de la
signature, mais d’une absence de ratification d’une convention de la part de I'Union. Cette signature
démontre inévitablement un attachement au contenu de la Convention, bien qu’elle ne 'integre pas
directement son socle normatif, d’autant que larticle 18 de la Convention de Vienne de 1969
semble simplement imposer aux parties signataires d’un traité international sans I’avoir ratifié d’agir
de bonne foi et de s’abstenir d’actes qui priveraient 'accord de son objet ou de son but. D’un point
de vue contentieux, comme a 'examen du droit dérivé, les conventions signées mais non ratifiées
ne sont invoquées que trés rarement et sans pertinence concreéte, les répercussions de la signature
sont par conséquent limitées. Enfin, la Convention du Conseil de I’Europe relative au blanchiment,
au dépistage, a la saisie et a la confiscation des produits du crime et au financement du terrorisme
a également fait I'objet d’une signature non suivie d’une ratification. A cet égard, la Commission
européenne indique que la cohérence de la Convention avec les normes de droit communautaires
est pleinement assurée en ce que la Convention assure la compatibilité entre les normes de la

Convention et le riche socle communautaire en la matiére .

Par conséquent, puisque la
Convention prévoit les modalités d’organisation entre ses dispositions et le droit de 'Union

européenne, une ratification ne semblerait pas nécessaire.

764 Proposition de décision du Conseil du 29 octobre 2003, relative a la signature de la Convention européenne pour la protection
des animaux en transport international, n® COM/2003/0631 final. V. dans le méme sens : Commission européenne, 6 aviil 2001,
fiche d’information relative 4 la poliique communautaite en matiete de transport d’animaux, MEMO/01/124, § 9. D’autant plus
que pour permettre I'adhésion des Communautés européennes, le protocole additionnel a la Convention européenne sur la
protection des animaux en transport international a été adopté en 1979, et modifie I’article 48 de la Convention, qui dispose que « /z
Convention a été révisée conformément aux dispositions du Protocole additionnel (STE103), entré en vigneur le 7 novembre 1989, afin de prévoir la
signature de la Communanté Economique Enropéenne ».

765 Objection consignée dans une lettre de la Cheffe de la délégation de I'Union européenne aupres du Conseil de I'Europe, datée
du 7 février 2020, enregistrée au Secrétariat général le 7 février 2020.

766 Reglement du Conseil du 22 décembre 2004 relatif a la protection des animaux pendant le transport et les opérations annexes
et modifiant les directives 64/432/CEE et 93/119/CE et le réglement (CE) n° 1255/97, n° 1/2005, J.O. du 5 janvier 2005, n°® L-3.
767 Résolution du Conseil du 19 juin 2001, sur la protection des animaux en couts de transport, J.O. du 28 septembre 2001, n° C-
273/1.

768 Commission européenne, 21 septembre 2005, mémo relatif a la nouvelle Convention du Conseil de I'Europe relative au
blanchiment, au dépistage, 2 la saisie et a la confiscation des produits du ctrime et au financement du terrorisme, n° MEMO/05/331.
V. acet égard : CUTAJAR (C.), « Publication de la Convention relative au blanchiment du 16 mai 2005 : quelles avancées ? », |.C.P.
Entr., 2016, n° 20, pp. 962 24 963 ; ROUMIER (W.), « Lutte contre le terrotisme », Dr. pén., 2005, n° 11, p. 4 2 6.
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202.L’appréhension du mécanisme d’adhésion de 'Union aux conventions du Conseil de
I'Europe est complexe, puisque chaque situation fait 'objet d’une logique différente par 'Union et
dépend d’un grand nombre de critéres plus ou moins exogenes a la convention concernée. Il est
par conséquent difficile de dégager une explication générale permettant de comprendre pleinement
le refus de ’'Union a adhérer a une convention, malgré les hypotheses précédemment évoquées.
Cependant, les clefs de compréhension précédemment proposées permettent de fournir des
¢léments d’explication relatifs les causes de refus d’adhésion de I’'Union a certaines conventions,
notamment au regard de la répartition des compétences entre 'Union européenne et les Etats
membres. Dans cette perspective, la question de I'adhésion de 'Union a la C.E.D.H. revét une
importance singulicre, puisque la C.E.D.H. ne constitue pas un traité trivial, singuli¢rement par

Iexistence de la Cour chargée de sa bonne application et par I'obligation de I'Union d’y adhérer.
§ 2 : La question particuliere de I'adbésion de 'Union a la C.E.D.H. : une valse a cing temps

203. Il ne s’agit pas de traiter de larticulation entre la C.E.D.H. et la Charte des droits
fondamentaux, mais de s’interroger sur 'apport et la pertinence d’une adhésion de 'Union a la
C.E.D.H. Cette question a fait I'objet d’une abondante littérature’”, et 'adhésion de 1'Union
européenne a la C.E.D.H. est un leitmotiv ponctuant les rapports entre 'Union européenne et le
Conseil de I'Europe (A). La reprise récente des négociations de ’adhésion de I'Union a la
Convention souligne 'importance de ce projet (B), et conduit a s’interroger sur la pertinence de

I'adhésion de I'Union a la Convention européenne des droits de ’Homme (C).

A- I’adhésion de ’Union a la C.E.D.H. : un « serpent de mer» ponctuant I’histoire

des rapports entre ’Union et le Conseil de ’Europe

204.Les deux oreganisations européennes ont toujours eu conscience des risques de
g

fragmentation des droits fondamentaux’” issus de deux systémes et deux cours distincts et promus

au sein de deux cadres institutionnels séparés. ’adhésion de la Communauté européenne a la

C.E.D.H. est en ce sens un vétitable « serpent de mer»”"', et a été proposée dés 1979 par la

769V, supra., p. 18.

770 V. sur la question de la fragmentation du droit européen et international : CONFORTTI (B.), « Unité et fragmentation du droit
international : ‘Glissez, mortels, n’appuyer pas I’ », R.G.D.LP, 2007, n° 111, pp. 5 2 18 ; JOUANNET (E.), « L’ambivalence des
principes généraux face au caractére étrange et complexe de I’ordre juridique international », 7z DUPUY (P.-M.), HUESA-VINAIXA
(R.), WELLENS (K.), L’influence des sources sur l'unité et la fragmentation du droit international, Bruxelles, Bruylant, 1t ed, 20006, pp. 115 a
154 ; PASTOR-RIDRUE]JO (J.-A.), « Droit international et droit international des droits de ’lHomme — Unité ou fragmentation »,
in Human Rights, Democracy and Rule of Law, Liber amicorum Luzius Wildbaber, Zurich, Nomos, 1t éd., 2007, pp. 537 a 549 ; PLATON
(S.), « Droits fondamentaux et fragmentation de I’application des droits international et européen », 7# ARLETTAZ (J.), TINIERE
(R.), Fragmentation en droit, fr. ation du droit, Acte du colloque de Grenoble, &¢ mai 2013, Paris, Lextenso, coll. ’Unité du droit, 2014,
pp- 45 a 62.

771 Cette expression a notamment été utilisée par les professeur David $zZyMCZAK (« L’adhésion de 'Union européenne a la CEDH :
Serpent de mer ou Hydre de Lerne ? », Politeia, 2008, p. 405) et Joél ANDRIANTSIMBAZOVINA (« La Cour de Strasbourg, gardienne
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Commission’"?, puis amorcée en 1993 par une résolution du Parlement’”. Cette premiére tentative

ft avortée par un avis négatif de la C.J.C.E. du 28 mars 1996""*

qui soulignait que cette adhésion
revétait une envergure constitutionnelle et qu’elle exigerait une révision des traités dans la mesure
ou la Cour avait affirmé que la Communauté ne disposait pas au titre de l'article 235 du T.C.E. de
la compétence nécessaire pour adhérer a la Convention. Cet obstacle fut surmonté dans un premier
dans le Traité établissant une Constitution pour 'Europe’”, puis par le Traité de Lisbonne par son

article 6, paragraphe 2, T.U.E., qui impose 2 'Union d’adhérer a la Convention’”

. Parallelement, le
protocole n°® 14 a la C.E.D.H. ouvre la possibilité 2 ’'Union de devenir partie a la Convention.
205.L’adhésion interroge sur le statut de la C.E.D.H. et de son intégration au sein de 'ordre
juridique de I’'Union, et 'ambiguité de larticle 6 du T.U.E. ne simplifie pas la réponse a cette
question, qui implique un travail prospectif sur la place de la C.E.D.H. une fois ’adhésion en

vigueur. En effet, si l'article 6 du T.U.E. dispose d’une triple dimension, puisqu’il impose ’adhésion

de 'Union a la Convention, il confirme le role essentiel de la C.E.D.H. comme source des principes

des droits de ’Homme dans 'Union européenne ? », R.F.D.A., 2006, n° 3, p. 566), pour qualifier I’'adhésion de I'Union européenne
ala CED.H.

772 Parlement européen, 27 avtil 1979, résolution et Mémorandum de la Commission des Communautés européennes en date du 2
mai 1979. V. en réponse a cette proposition, A.P.C.E., 29 janvier 1981, résolution sur ’adhésion des Communautés européennes a
la Convention des droits de 'Homme, n°® 745 (1981).

773 Patlement européen, 15 décembre 1993, résolution citée dans la résolution de ’AP.CE. relative a la Conférence
intergouvernementale de ’'Union européenne, gp. i, § 5 et 6.

774 CJ.C.E., gt. ch., 28 mars 1996, avis n° 2/94 relatif a I'adhésion de la Communauté européenne a la Convention européenne de
sauvegarde des droits de ’Homme et des libertés fondamentales, Ree. p. 1-1763, ECLL:EU:C:1996:140 ; CHAVRIER (H.),
HONORAT (E.), DE BERGUE (G.), « La Communauté européenne et la Convention européenne des droits de I’homme »,
A.J.D.A., 1996, n° 10, p. 739 ; CONSTANTINESCO (V.), « Note sous CJ.C.E., 28 mars 1996, avis n° 2/94 », ].D.I, 1997, n° 2,
pp- 5162524 ; DE SCHUTTER (O.), LEJEUNE (Y.), « I’adhésion de la Communauté européenne a la Convention européenne
des droits de "'Homme », C.D.E, 1996, n° 5 et 6, pp. 555 4 606. V. pour résumer les différentes initiatives de 1981 21996 : A.P.C.E.,
27 septembre 1995, résolution relative a ’adhésion de la Communauté européenne a la Convention européenne des Droits de
I’Homme, n°® 1068 (1995).

775 Article 1-9, paragraphe 2. V. SUDRE. (F.), « Article I-9 », i7# BURGORGUE-LARSEN (L.), LEVADE (A.), PICOD (F.), (dir.),
Traité établissant une Constitution pour I’'Enrope, Bruxelles, Bruylant, 1 éd., 2007, pp. 141 2 163 ; TINC (M.), « L’article I-9 du Traité
établissant une Constitution pour I’Europe », iz CONSTANTINESCO (V.), GAUTIER (Y., MICHEL (V.) (dir.), Le Traité
établissant une Constitution pour 'Europe, Analyses et commentaires, Strasbourg, Presses universitaires de Strasbourg, coll. De
I'Université Robert Schuman, 1t éd., 2005, pp. 349 a 361.

776 Le Professeur Samantha BESSON indique qu’il ne s’agit pas d’une obligation d’adhésion au sens d’une obligation de résultat « 7/
west tenu a limpossible », mais uniquement d’une obligation de négocier une adhésion qui soit conforme aux caractéristiques
spécifiques du droit de P'UE, 7z « I’adhésion de 'Union européenne a la Convention européenne des droits de ’THomme aprés I'avis
2/13 », Annuaire de dyoit enropéen, 2014, p. 434. V. dans le méme sens le professeur Antoine BAILLEUX qui indique que larticle 6,
paragraphe 2, « se limite a donner a I'Union la base juridique nécessaire a la négociation et la conclusion d’une convention d'adbésion a la Convention
EDH », in « Le salut dans ’'adhésion ? Entre Luxembourg et Strasbourg, actualités du respect des droits fondamentaux dans la mise
en ceuvre du droit de la concurrence », R T.D.Eur.,, 2010, n° 1, p. 32. De méme que le professeur Atanas SEMOV indique que par le
Traité de Lisbonne, les Etats membres ont habilité 'Union européenne a adhérer ala C.E.D.H., et qu’il ne s’agit en aucune manicre
d’une obligation, iz « La non adhésion de I'UE a la C.E.D.H- proposition de lege feranda », in Mélanges en I’honnenr du Professeur
Mouton, a paraitre, p. 4. Nous ne sou