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« Souvent le choix n'est pas entre la méthode
communautaire et lintergouvernemental, mais
entre une position européenne coordonnée ou
rien du tout.(D'ailleurs, cette coordination est
souvent une premiere étape qui mene par la suite
a des mesures plus intégrées.YAN ROMPUY
(H.), Non pas renationalisation de la politique
européenne, mais européisation de la politique

nationale, Discours a linvitation de « Notre
Europe », Paris, 2010.

« It is the pervading law of all things organic and
inorganic, of all things physical and
metaphysical, of all things human and all things
super-human, of all true manifestations of the
head, of the heart, of the soul, that the life is
recognizable in its expression, that form ever
follows functionThis is the law. »>SULLIVAN

(L. H.), « The Tall Office Building Artistically
Considered »,.ippincott's Magazingl896.



Introduction



Le Service Européen pour I'Action Extérieure (SEAEService) est une des innovations les
plus importantes introduites par le Traité de Lisim Il est également I'une des plus
controversées, étant donné l'importance symboldiu@remier service diplomatique méta-
national. En considération de sa nature adminig&;aune analyse juridique du Service
pourrait apparaitre moins utile qu'une étude désits pratiques de ses fonctionnaires. |l est
évident, cependant, que la création du SEAE peait des conséquences juridigues durables
pour 'UE, notamment parce qu'elle modifie la répan des pouvoirs dans I'Union. Le
Service est en fait censé augmenter l'efficacitd'ation extérieuré. Il a également été
accusé de dénaturer lidentité internationale deidn, en transformant une puissance «

souple » ou « normativé »en une praticienne de la raison d'Btat.

Il pourrait paraitre logique d'aborder ce sujetravdrs les schémas traditionnels de
I'intégration européenne. On sait que I'Union esidée sur la tension entre deux visions
différentes, dont lI'une est favorable a une « usiams cesse plus étroite » tandis que l'autre
cherche & maintenir |I' « Europe des Etats ». Lgmmas de I'Union sont généralement
analysés a la lumiere de cette dialectique : algue le Parlement européen et,
particulierement, la Commission représentent la rqote de [lintégration, ou la «

communautarisation », les Conseils sont souventeidf&p comme des bastions de

I'intergouvernementalisme.

Si le SEAE était une instance de « communautanisati de la politique étrangéte,on
pourrait s'attendre a ce qu'il augmente l'effiéadié I'action extérieure de 'UE et maintienne
le caractére exceptionnel de I'Union sur la scaternationale. En d'autres termes, le Service
pourrait se comporter comme une sorte de nouveletéke Commission », qui soutiendrait

I'harmonisation des politiques étrangéres des Hitesibres a travers une seule action de

! Plusieurs auteurs ont essayé d’évaluer la conimibulu SEAE & I'efficacité de l'action extérieuveir, inter
alia VAISSE (J.) et al.European Foreign Policy Scorecard 20 Bjropean Council on Foreign Relations, 2013,
pp. 21-22 ; BLOCKMANS (S,)The European External Action Service One Year Binst Signs of Strengths
and Weaknesse€LEER, 2012 ; DE JONG (S.) et SCHUNZ (S.), « Gehee in European Union External
Policy Before and After the Lisbon Treaty : the € of Energy Security and Climate Change »Elitopean
Foreign Affairs Reviep2012, pp. 165-187.

2NYE (J.), « Soft Power », 8Boreign Policy 1990, pp. 153-171 ; MANNERS (l.), « Normative goviEurope:
a contradiction in terms ? », 4ournal of Common Market Studi€§02, pp. 235-258.

% Ce souci justifie les préoccupations de part dekiété civile par rapport au role du SEAE, notamtlans le
domaine de la coopération au développement.ir@ér alia VAN REISEN (M.), Note on the Legality of
Inclusion of Aspects of EU Development Cooperatiod Humanitarian Assistanda the European External
Action Service, EEAEurope External Policy Advisors, 2010.

“ Il convient de préciser que, aux fins de ce tiaVai« politique étrangére » est congue commetarse des
relations extérieures officielles menées par umwactindépendant ('UE ou ses membres) dans letoreda
internationales. Cf. HILL (C,)The Changing Politics of Foreign Polidyalgrave, 2003, p. 3.
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I'UE. On imagine pourtant qu'une telle caractéiasatdu SEAE serait paradoxale, car un
Service « communautaire » ne pourrait exister qcgwur seul objectif de mettre en ceuvre
une politique étrangére monolithiqUieui, de toute évidence, n’existe pas. Concevoir le
SEAE comme l'expression de la méthode communautaineuirait donc a justifier le point
de vue exprimé par un Parlementaire européen eaptigue : « le SEAE est fondé sur un
mythe gigantesque [car] il n'y a pas de politiquarégére commune®»

Si, au contraire, le SEAE était un exemple de ratnalisation » de I'action extérieure de
I'UE, il faudrait s'attendre a ce qu'il réduise tegpacités de I'UE et modifie radicalement
l'identité internationale de I'Union. Cette carastition de la fonction du SEAE parait
également trompeuse, tout simplement parce quenéasbres de I'UE ne peuvent ignorer
que, comme J. Solana I'a récemment affirmé : «uadjbui, trois pays européens figurent
parmi les sept plus grandes économies du mondes @iamans, il n'y en aura que deux. En
2030, seule I'Allemagne sera sur la liste, et &020 n'y en aura aucun. [...] Cela signifie que
les Etats européens sont trop petits pour conceéparément dans le monde du XXle siécle.
C'est aussi simple que celd. €omme I'a souligné Henry Kissinger, il apparédtraque les
Membres de 'UE « tentent de compenser cette velédiblesse par la création d'une Europe
unie, un effort qui absorbe une grande partie deslénergies.® Peut-on faire I'hypothése
gue les « Seigneurs des Traités » cherchent asgvee processus par le biais du SEAE ?

Cette analyse vise a démontrer que le SEAE nensarimettre en place, ni a démonter une
politique étrangere monolithique pour toute I'Unidndevrait plutét chercher a promouvoir
I'hnarmonie entre les différentes actions externgsegistent déja. En outre, le SEAE ne se
préoccupe pas de redéfinir l'identité de I'Uniontamt qu'acteur international, mais il doit
plutbt veiller a respecter les différentes idestit& I'Union et de ses membres et s'efforcer de
concilier, de maniere pragmatique, des points de difféerents. Le Service, en d'autres

termes, est I'expression d'une nouvelle approchiéntisgration européenne, qui ne propose

® BALE (T.), « Field-Level CFSP : EU Diplomatic Coenation in Third Countries », 10urrent Politics and
Economics of Europe000, pp. 187 — 212.

® william Dartmouth, réunion de la commission defisés étrangéres du Parlement Européen, 21 mara 20
(traduction par l'auteur).

" SOLANA (J.), « The European-American dream », waveject-syndicate.org, 26 février 2013 (traductjm
l'auteur).

8 KISSINGER (H.),Diplomacy,Simon & Schuster, 1994, p. 24.

10



bY

pas la renonciation aux compétences des Etats Mwsmlnais vise a coordonner les
politiques des institutions de I'UE et de ses mesafin d'assurer leur synergie.

Du point de vue méthodologique, la délimitationl’dejet d'étude de ce travail ne présente
pas de complexité : on analysera le statut, lactsire, l'organisation et les fonctions du
SEAE. Par contre, on ne s'occupera pas directedesnpolitiques de I'UE, ou d'entités telles
que les agences de I'Union ou les représentantiasge’ Compte tenu de la relation étroite
entre le Service et le Haut Représentant (HR),igus références seront faites a ce dernier,

mais seulement lorsque cela s'averera nécessaifenaule la recherche sur le SEAE.

Puisque l'objectif est d'analyser la nature et flmsctions du SEAE, et celles-ci sont
principalement déterminées pardx lata on va chercher en priorité & déterminer le canten
de la loi existante, en tenant compte de ses s®ueinsi que de son application dans la
pratique’ Par conséquent, ce travail reléve d'une approdhssique de la technique
juridique, et non de la sociologie, de la philosepdiu droit, ou des sciences politiqdésl.
faut souligner que, méme si ce travail fournira delications par rapport aux probables

conséquences de la création du SEAE, on n'esspgeide les évaluer de maniére empirique.

Une analyse juridique du SEAE rencontre plusielnstaxles, et cela d'autant plus lorsque
I'analyse cherche a reconstruire l'application dhitd la praxis liee au SEAE est encore
limitée, difficile a identifier et souvent contrathire. Néanmoins, une analyse juridique du
Service ne semble pas étre prématurée. Il estijesse reconstruire une grande partie du
droit concernant le SEAE, tel qu'il est actuelletmaopliqué, en prenant en considération, a

c6té des instruments classiques (droit primairseebndaire, jurisprudence et doctrine), des

° En ce qui concerne le role du SEAE comme promadeucoordination et cohérence dans I'action extéje
voir les Conclusions du Conseil Européen du 16esabte 2010, EUCO 21/1/10 REV 1, Annexe | point f.

19 |es représentants spéciaux assistent le Haut &apeit, mais ils ne font pas partie du Servicei €st
attesté par la différence tant de leurs basesijuied (articles 28, 31(2) et 33 TUE), que de lenesdats (les
représentants spéciaux ne s'occupent que de la)PE®Ee conclusion est confirmée par la praxis les
représentants spéciaux faisaient partie du SEAECdeseil ne leur demanderait pas, comme il I'a fait
récemment, de travailler en coordination avec le/i8e, cf. Décision du Conseil 2012/390/PESC, JQ220
187/44, article 4(3).

» En dautres termes, jadopte une approche « t&alisou « pragmatique », qui, comme l'a remarqué
SUMMERS (R. S.), « Pragmatic Instrumentalism in mtieth Century American Legal Thought — a Synthesis
and Critique of Our Dominant General theory Aboatdand Its Use », 66ornell Law Reviewl980, pp. 861

et suivantes, est plus un ensemble de directionsrgkes, que « a fully developed set of views ceteby
worked out in all major respects ». Il n'est paseséaire, par conséquent, de discuter les imgitathéoriques
de mon approche a ce stade: les conséquences dpanbie vue « pragmatique » deviendront évidedtes

le reste du travail.

12 Cf. CORTEN (0.),Méthodologie du droit international publitniversité de Bruxelles, 2009, p. 105. Voir
également PECZENIK (A.%cientia Juris - Legal Doctrine as Knowledge anBaarce of LawSpringer, 2005,
pp. 1-2.
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instruments moins classiquEsCeux-ci comprennent les documents non publiésodgmnes

de I'UE, qui peuvent ne pas avoir un contenu jqudj mais qui influencent la fagon dont le
droit est appliqué. Les documents qui sont cités dzette these et ne sont pas publiés dans
des sources ouvertes ont été livrés a l'auteurgzaservices d'acces aux documents des
organes de I'UE?! Une autre source, encore moins formelle, est itaést par les opinions
des fonctionnaires de I'UE et d'autres organisafiqoi ont été recueillies a travers vingt-huit

entretiens « en profondeul»éalisés par I'auteur entre Juin 2010 et septe@i2a!®

Une analyse juridique du SEAE est faisable aujburd¢galement parce que le Service n'est
pas une évolution idiosyncrasique du droit de Kdnimais il s'agit plutét d'un développement
d'expériences antérieures. En d'autres terme£ A& f'est pas entierement « nouveau ». Ce
travail vise donc a démontrer qu'il est possibéxpliquer les caractéristiques du service en
les analysant a la lumiere de I'évolution récenteit de I'action extérieure. L'hypothése de
travail est basée sur un lieu commun et un postigatieu commun est que le SEAE devrait
fournir la coordination nécessaire pour assuramwlarence de l'action extérieure de I'Union
européenne dans son ensentblee postulat est que « la forme suit la fonctidhet que la
fonction d'un organe devrait par conséquent détemnsa forme. Notre hypothése, en d'autres
termes, est que le SEAE devrait étre structuréedfaniére qui soit propice a la cohérence

des actions extérieures de I'UE et de ses membres.

Pour vérifier cette hypothese il est d'abord naiessl'évaluer si le SEAE a été congu pour
prévenir I'incohérence de la politique étrangerel. 8st I'objet de Ipremiere partiede la

thése, qui se divise en deux titres.

Le titre premieranalyse la nature de la cohérence et I'évolutemidstruments qui ont été

utilisés pour la mettre en place. On met en évidemaee la cohérence est un principe de

¥1d., p. 114.

% parfois, ces documents ne sont disponibles quglaia, et il sont mentionné et cités dans cetigua.

!5 | 'entretien en profondeur est une technique déerebe qualitative qui consiste & mener des eetrti
individuels intensifs avec un petit nombre gersonnes, pour explorer leurs points de vue seridée, un
programme particulier, ou une situation. Cf. BOYQE) et NEALE (P.),Conducting in-depth interviews: a
guide for designing and conducting in-depth intews for evaluation inputPathfinder international, 2006 ;
LEGAL (R.), KEEGAN (J.) et WARD (K.), « In-depth t@rviews », in RITCHIE (J.) et LEWIS (J.) (sous.gir
Qualitative research practice: a guide for socialence students and researche8&\GE, 2003, pp. 138-169.
)| faut souligner que la tache principale de cavail n'est pas de déterminer les points de vue des
fonctionnaires de I'UE sur le SEAE. Pour une étsugiel'auto-perception de « diplomates » de I'UEafava
réforme de Lisbonne), cf. CARTA (CJhe European Union Diplomatic Servi€gutledge2011.

17 Cf. Conclusions du Conseil Européen du 16 septer®6t0, EUCO 21/1/10 REV 1, Annexe | point f.

18 Ce principe et connu surtout pour son applicatians I'architecture moderniste, cf. SULLIVAN (L.)H« The
Tall Office Building Artistically Considered s,ippincott's Magazingl896, pp. 403-409.
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I'ordre juridique de I'UE, qui demande aux orgated'Union et a ses membres de favoriser
l'unité dans leur représentation internationaléaetynergie dans la mise en ceuvre de leurs
actions extérieures. Ce principe impose la recleedthne action coordonnée, en dépit de la
séparation des compétences des décideurs européeqsi corresponde a la « méthode de

I'Union » présentée par la chanceliére A. Merke?@10"°

A travers letitre secondil s'agit ensuite de déterminer si le Service paem pour I'Action
Extérieure a été pensé pour mettre en ceuvre laodetde I'Union, et s'il en est, par
conséquent, une expression institutionnelle. Le SpaAssede un statut originale : c'est un
service du Haut Représentant, mais il a l'autonamimessaire pour gérer indépendamment
ses affaires internes. Le statut du SEAE lui pertieehe pas encombrer son maitre avec des
activités « bureaucratiques », en facilitant aissn action politique. De plus, il aide a
coordonner l'action extérieure, car il permet énion du SEAE dans les institutions qui
représentent la méthode « communautaire » et 8apprintergouvernementale, c'est-a-dire la

Commission et le Conseil.

L'analyse théorique du statut du Service est pouriasuffisante, car les relations
interinstitutionnelles du SEAE sont floues et perfoontradictoires : bien que le Service
exprime la méthode de I'Union, il pourrait étreapable de promouvoir la cohérence de
I'action extérieure. Par conséquentséonde partiedvalue le potentiel de coordination du

Service dans la pratique.

On présente dans yremier titrela capacité du Service a promouvoir la synergiesda

mise en ceuvre des actions extérieures. L'analy#feexat d'abord si le Service peut assurer la
coordination a travers la coopération avec leseautiécideurs de I'action extérieure, pour se
concentrer ensuite sur la capacité du SEAE a cooetoune politique spécifique, c'est-a-dire
la coopération internationale, par rapport a ldguid Iégislateur a adopté des solutions

originales, inspirées par le principe de cohérence.

9 Angela MERKEL, Discours a la cérémonie de ouvertde 'année académique du Collége d'Europe, 2
novembre 2010 : « je crois que le temps est venpadser outre ces anciennes rivalités pour noes firs
objectifs et adopter des stratégies en commun. P&mé pourrions-nous nous mettre d’accord sur largason
suivante de cette approche : une action coordoti@ée un esprit de solidarité, chacun de nous dadsrhaine

qui releve de ses responsabilités, mais tous es fiant le méme but. Ce serait en ce qui me comcee que
jlirais jusqu’'a qualifier de nouvelle " méthode enion " dont, je le pense sincérement, nous avefiement
besoin»
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Enfin, letitre secondend compte de la capacité du Service a promollgaire dimension de

la cohérence, c'est-a-dire l'unité dans la reptétien extérieure de I'Union. En général, le
SEAE ne peut pas garantir la capacité de I'UE dempar d'une seule voix », car la
fragmentation de l'action extérieure est détermpegrele droit primaire. Dans le cadre de la
diplomatie, pourtant, la contribution du SEAE pétre efficace, car cette activité est gérée a
travers des régles particuliéres. Afin de s'affrrmemme acteur diplomatique, I'Union a
besoin de garantir I'unité de ses missions ; lsligur a par conséquent interprété les Traités
a la lumiere du principe de cohérence pour permeilr SEAE d' « unifier » les Délégations
de I'UE, ce qui améne également & une coordinaiornue des missions diplomatiques des

Etats membres.

L'analyse conduira donc a clarifier la nature etdle du SEAE, ainsi que son originalité et
ses limites. Cela permettra une évaluation plugkafé de la contribution potentielle du

Service a lintégration européenne et une compeitenplus profonde des récentes

évolutions du droit de I'action extérieure.
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Premiere partie
Le Service Européen pour I'Action
Extéerieure, expression institutionnelle de

la méthode de I'Union
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Le processus d'intégration européenne a condué aréation de nombreuses initiatives
extérieures au niveau de I'UE, qui coexistent des@olitiques des Etats membres. L'enjeu,
aujourd’'hui, consiste a regrouper les différentstriilments et moyens, afin de renforcer
I'identité européenne et son indépendance afirra@quvoir la paix, la sécurité et le progres

en Europe et dans le mond®.

L'Union et ses Membres ont bientét reconnu l'imguoce de ce probléme, en admettant
I'exigence de cohérence de l'action extérieurete@atigence est si forte qu'elle est devenue
bientét un principe du droit de I'Union. La mise esuvre de la cohérence, pourtant, est
problématique, car elle trouve un obstacle darttriiation de compétences limitées a

['Union.

Pour résoudre ce probleme on a récemment propos@atdonner, plutdét que unifier, les
actions extérieures de I'Europe, a travers la saind « méthode de I'Union ». La réforme de
Lisbonne n'a pas éliminé les obstacles a la cobéremais elle a prévu la création d'un
organe qui devrait promouvoir la coordination Skervice Européen pour I'Action Extérieure
(Titre 1). La structure et les allégeances du SES®Bt évidemment anomales, car elles ne
refletent pas la séparation des compétences, mamigent l'intégration des différentes
méthodes de l'intégration européenne, a traveractiemn coordonnée. Le Service, en d'autres
mots, incarne la méthode de I'Union, qui a motavérgation (Titre II).

20 Cf. Une Europe siire dans un monde meilleur - &jrateuropéenne de sécurité, Bruxelles, le 12 démem
2003, non publié au Journal offici@p. 3-4, p. 13 (ci-aprés « Stratégie européenrsédarité »).
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Titre |. - La méthode de 'Union : la coordination
politique comme instrument pour la mise en ceuvre

de la cohérence dans l'action extérieure

Le souci de cohérence a été abordé dans le diitipe des I'Acte unique européen, dont le
préambule souligne la responsabilité de I'Euromefiorcer de parler toujours d'une seule
voix et d'agir avec cohésion et solidarité afinpties efficacement protéger ses intéréts et son
indépendancé. La réforme de Maastricht, a renforcé cette exigame cohérence, a l'article
C du Traité sur I'Union Européenne (TUE), dernieepmmarticle 3 TUE, en affirmant que
I'Union doit assurer la cohérence de son actiogrexire dans le cadre de ses relations
extérieures, dans le domaine économique et dadéveloppemerf? Le Traité Etablissant
une Constitution pour I'Europe (Constitutihpt plus tard, la réforme de Lisbonne ont
multiplié les références a la « cohérence ». lart?1-3 du Traité sur I'Union Européenne
(TUE)* cite le précédent article 3 TUE, en affirmant gu&Jnion veille & la cohérence entre
les difféerents domaines de son action extérieurenge ceux-ci et ses autres politiques ».
D'autres dispositions du droit primaire appellentaa« cohérence » dans des domaines
spécifiques de Il'action extérieure ou entre lestut®ns de I'UE qui la gérent. Le concept de
« cohérence » entre les politiques de I'UE a débsud d'autres domaines, et il est maintenant
classé parmi les « dispositions d'application g@eérs du Traité sur le Fonctionnement de
'Union Européenne (TFUEY,dont l'article 7 stipule que « I'Union veille adahérence entre
ses différentes politiques et actions, en tenantpte de I'ensemble de ses objectifs et en se
conformant au principe d'attribution des compétenedl est évident, par conséquent, que la
cohérence de l'action extérieure doit étre conéal€omme un principe général du droit de
I'UE.

2L Acte Unique Européen, JO L 169 du 29 juin 1987428, préambule ; voir également l'article 30(5).

2 Trajté sur 'Union Européenne, JO C 191 du 2%uil992, p. 1.

3 Traité Etablissant une Constitution pour I'Eurap@,C 310 du 16 décembre 2004, p. 1.

4 Traité sur 'Union Européenne (version consolidd€) C 326 du 26 octobre 2012, p. 13.

% Traité sur le Fonctionnement de I'Union Européemeesion consolidée), JO C 326 du octobre 20127p.
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Méme si plusieurs auteurs ont consacré une attemtiportante a la cohérence de I'action
extérieure® le contenu de ce principe et ses conséquences lpodroit des relations

extérieures restent flous. Ce Titre vise a démowjue le principe de cohérence ne demande
pas seulement la prévention des contradictionsligues dans les relations extérieures de
I'UE, a travers la délimitation des compétencesafithe ). Il doit plutét étre interprété

comme une obligation, liant les organes de I'UEegtEtats membres, a veiller & la synergie
politique de leurs actions extérieures, qui doie émise en ceuvre par le biais d'une

coordination politique (Chapitre 11).

Chapitre 1. — L'exigence politique de cohérence/synergie dans

I'action extérieure

Une interprétation restrictive du principe de cemée externe peut donner a penser que ce
principe n'appelle qu'a la prévention des antinementre les politiques étrangeres
européennes. Cette interprétation est toutefoigjlegnent inacceptable, car contradictoire et
pratiguement insuffisante a renforcer l'identitél'8@rope et son indépendance (Section 1).
D'ailleurs, les institutions et les Etats Membres gonsidérent pas la non-contradiction
juridique comme suffisante, et ils cherchent a cireddes actions synergétiques (Section 2).

Section 1. — La non-contradiction juridique des actions extérieures : une
exigence inexistante

La « cohérence » peut étre définie comme la prigpriBun systéme dont les parties
s'enchainent bien et présentent entre elles dpsntagogiques’ La nature « logique » de ces
rapports pourrait étre considérée comme synonyméeule non-contradiction. Une telle

référence a la non-contradiction semble étayéel'paerprétation littérale de la version

% voir, inter alia, , MIGNOLLI (A.), 'azione esterna dell'UE e il principio della coems Jovene, 2009 ;
BOSSE-PLATIERE (l.),L'article 3 du Traité UE : recherche sur une exigende cohérence de l'action
extérieurede I'Union EuropéenneBruylant, 2009 ; MICHEL (V.) (sous dir.},e Droit, les Institutionst les
Politiques de I'Union Européenne Face a I'Imperatie la CohérencePresses Universitaires de Strasbourg,
2009 ; DONY (M.) et ROSSI (L. S.) (sous dirpémocratie, Cohérencet Transparence: Vers une
Constitutionnalisatiorde I'Union Européennezditions de I'Université de Bruxelles, 2008 ; GAUER (Y.), «
Horizontal Coherence and the External CompetentceedEuropean Uniow, 10 European Law Journal,@4,
pp. 23-41 ; WESSEL (R. A.), « The Inside LookingtQuConsistency and Delimitation in EU External
Relations », 37Common Market Law Reviewp@), pp. 1135-1171 ; HILLION (C.)Cohérenceet action
extérieuredel’'Union EuropéennelzUI Working Paper, 2012.

27 Cf., par exemple, la définition de « cohérence x eohérent » dans Rictionnaire Laroussé®oche 2013
(Larousse, 2013).
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anglaise des Traités, qui mentionne leorsistency de I'action extérieure : il est évident que
dans le langage courant le terroensistencyest souvent interprété comme absence de

contradictiong®

La définition la plus largement acceptée juridigiee« cohérence » est précisément I'absence
de contradiction logique entre deux énoncés det.trdin ce sens, la cohérence est une
propriété des systemes juridigues qui permet leistence, et qui est protégée afin de
prévenir I'émergence d'antinomies. Cette prévemngert étre réalisée a travers l'interprétation
des actes juridiques, afin de permettre la fornmidatde normes juridiques non
contradictoires. Si cela s'avére impossible, ldgamies doivent étre résolues en s'appuyant
sur les critéres chronologique, hiérarchique, deigifité et de compétence.

On peut donc émettre I'hypothése que « la cohérelecdaction extérieure » est une
spécification du principe général, ou « méta pgack, de cohérence typique de tous les
systémes juridiques. Dans cette perspective, lareolae de I'action extérieure peut équivaloir
a l'absence d'antinomies entre les actes qui sepor@mt aux relations extérieures
européennes. Cette section vise a démontrer gquélieeinterprétation ne saurait pas étre
retenue. Il pourrait paraitre que les contradidiate ['action extérieure sont causées
principalement par la délimitation des compétendes 'UE, qui est déterminée par
I'attribution de compétences limitées a I'UniorLj§ Cependant, le principe d'attribution sert

€galement a prévenir ces apparentes antinomies (8 2

8 1. Le principe d'attribution et son usage comagses (prétendues) de la contradiction des

actions extérieures

Comme dans les autres secteurs du systeme juridigu8JE, les antinomies de l'action
extérieure peuvent étre générées par un certainbmorde facteurs. Par exemple, un

changement dans les priorités politiques de I'UEt pgénérer des incohérences inter

% par exemple, voir le mot « consistency » dansle&riam-Webster dictionarfMerriam Webster Mass
Market, 2004)

29 Cette interprétation de la cohérence correspooel gue Dworkin appelle « bare consistency », VGQIEST
(S.), Ronald Dworkin Stanford University Press, 2013, p. 80. Commedualigné MAULIN (E.), « Cohérence
et ordre Juridique », in MICHEL (V.) (sous difg,droit, les institution®t les politiquesde I'Union Européenne
face a l'imperatide la cohérencePresses Universitaires de Strasbourg, 2009 -gg, & la p. 11, cette exigence
de cohérence est motivée par le fait que « la valewordre juridique ne procede pas seulemefiadtorité qui

le crée [...] mais [...] elle proceéde encore de laoalls
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temporales. D'ailleurs, une interprétation errod@ae disposition du Traité peut conduire a
une incompatibilité entre le droit primaire et koid dérive.

Une lecture attentive des Traités suggere quentaherences de l'action extérieure devraient
étre causeées principalement par le chevauchemendifférentes politiques européennes.
L'article 21-3 TUE affirme en effet que « I'UnioriNe a la cohérence entre les différents
domaines de son action extérieure et entre ceex-®@s autres politiques ». Cette cause des
contradictions est confirmée par l'article 7 du H;selon lequel I'Union « veille a la
cohérence entre ses différentes politiques etratio Une analyse approfondie des Traités
révéle que la contradiction entre les politiques Lle®e question qui touche également la
relation entre I'UE et les Etats membres. Par el@niprticle 196-1-c TFUE (protection
civile) appelle explicitement a la « cohérence treenne politique de I'Union et celle de ses
membres. Dans d'autres situations, les Traitésradfit que 'UE et ses Membres doivent
adopter des mesures « pour favoriser la complémignt I'efficacité de leurs actions®.
Puisque les Traités congoivent la « cohérence »remne exigence relative a la conduite
des politigues étrangéres, nous ne cherchons pétudier d'autres dimensions de la
cohérence, telles que la cohérence « institutibmmebu la cohérence entre les actions et les

valeurs de I'UE!

Il est nécessaire d'analyser la source de cetteiptieité des politiques extérieures. La

coexistence de l'action de I'UE et des initiatides Etats membres est déterminée par le
principe d'attribution. Comme on le sait, I'Uniomr@péenne n'a pas de compétences
générales, mais elle « n'agit que dans les lindesscompétences que les Etats membres lui
ont attribuées dans les traités pour atteindrelgsctifs que ces traités établissent » (article 5
TUE). Puisque « toute compétence non attribudérioh dans les traités appartient aux Etats
membres », les actions de I'Union coexistent awdtes de ses membres. En théorie,
l'attribution pourrait ne pas entrainer la fragragéioh de l'action extérieure, car les

compétences en matiere de politique étrangere gientr étre concentrée au niveau de
I'Union. Dans la pratique, cependant, méme legigoés « internes » ont souvent des reflets

« externes », et peuvent par conséquent faireepéetia politique étrangéféPar conséquent,

%0 Cf. en particulier 'article 210 TFUE.

31 Pour una analyse de ces dimensions de la cohéraic€REMONA (M.), « Coherence Through Law : What
Difference Will the Treaty of Lisbon Make? »,Flamburg Review of Social Science802, pp. 11-36. Voir
également BOSSE-PLATIERE (19p. cit.

%2 Pour une analyse de ce probléme dans le systaidajie des Etats-Unis, vointer alia RESNICK (J.), «
Foreign as Domestic Affairs : Rethinking Horizontdderalism and Foreign Affairs Preemption in Ligifit
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seulement l'attribution d'une compétence générBléEapourrait prévenir les incohérences de

maniere automatique.

L'attribution détermine également la fragmentatides actions extérieures au niveau
européen. Une organisation internationale peutritpdg@ment avoir une compétence unique.
Les Seigneurs des Traités, au contraire, ont déded€onférer a I'Union de nombreuses
compétences, qui sont délimitées des points de aténel et téléologique, comme en
témoignent les dispositions des Traitées sur ldleguse fonde chaque politique, c'est-a-dire
les « bases juridiques ». Par conséquent, l'atioipudéfinit l'architecture de l'action
extérieure et détermine I' « équilibre institutiehs de I'Union, c'est-a-dire la répartition des
pouvoirs entre les organes de I'UE établie pardé grimaire® Les limites des pouvoirs des
organes de I'UE, en effet, ne doivent pas étreitledn principe général, mais plutét d'une
interprétation des bases juridigi&somme en témoigne la lettre de l'article 13-2,ajfiime
gue « chaque institution agit dans les limites at&igbutions qui lui sont conférées dans les

traités, conformément aux procédures, conditioffie{prévues par ceux-ci ».

La centralité¢ de l'attribution pour la division deslitiques étrangeres européennes est
susceptible de générer des incohérences danstiquerala répartition des compétences est
tributaire d'une fiction juridique, c'est-a-dire thstinction entre des différents domaines
d'action, qui est de plus en plus en contradicttmec la réalité. Dans les relations
internationales contemporaines les frontieres eegedifférentes politiques étrangeres sont
floues : il est probable que des actions partageamtseule fonction peuvent étre conduites a
travers le recours a plusieurs bases juridiquesisiAides initiatives fondées sur des
compétences matérielles différentes, et ayant digstifs distincts, peuvent coexister dans la

Translocal Internationalism », 5#mory Law Journal 2007, pp. 31-92; AHDIEH (R.), « Foreign Affairs,
International Law and the New Federalism : Lesdom® Coordination », 73/issouri Law Review2008, pp.
1129-1245 ; SCHAEFER (M.), « Constraints on Statedl Foreign Policy : Re-Justifying, Refining and
Distinguishing the Dormant Foreign Affairs Doctring41Seton Hall Law Review021, pp. 201 ; VOGEL (D.)
et SWINNEN (J.) (sous dir.Jiransatlantic Regulatory Cooperation : the ShiftiRgles of the EU, The US and
California, CheltenhamEdward Elgar, 2011.

3 Cf. Arrét 9/56,Meroni, [1958] Rec. p. 11. Voir CONSTANTINESCO (V.), « Liditibre institutionnel dans la
constitution de I'Union Européenne », RAUX (J.)b@i Amicorum),Le droit de I'Union Européenne en
principes Apogée, 2006, pp. 481-491, a la p. 485: « issupdncipe d‘attribution des compétences (a la
Communauté) et des pouvoirs (aux institutionsdg(lilibre institutionnel] s'analyse d'abord commeduisant
au respect, par toutes les institutions, des peénszs de chacune ». Voir également JACQUE (P.Jhe
Principle of Institutional Balance », ZJommon Market Law ReviewQ®4, pp. 383-391; DANIELE (L.), « Le
istituzioni politiche dell'Unione Europea dopo ifaftato di Lisbona : verso un nuovo equilibrio?Stydi sulla
Integrazione Europe&009, pp. 43-54 ; CHRISTIANSEN (T.), « The Européhmon After the Lisbon Treaty :
An Elusive 'Institutional Balance'?, in BIONDI, EREIOUT et RIPLEY (sous dir.)EU Law After Lisbon,
Oxford University Press, 2012, pp. 228-247.

3 Affaires jointes 188-190/80, [1982] Rec. p. 25@6int 6.
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méme zone conceptuelle. Cela peut conduire a lidradion de contradictions juridiques

dans l'action extérieure de I'Union.

Les contradictions déterminées par le chevaucherdest différentes politiques peuvent
théoriqguement étre résolues sur la base des aritatgtuels : hiérarchique, chronologique, de
spécialité et de compétence. Les criteres hiérguesi et de spécialité, cependant, sont d'une
utilité limitée dans ce contexte, puisque les fpliés européennes ne sont pas dans une
relation hiérarchique ou général-spécial. Dansages circonstances le critere chronologique
peut ne pas étre utile : par exemple, si I'UE agaitclu deux engagements internationaux
avec des groupes d'Etats partiellement différeali® pourrait simplement sélectionner
I'engagement qu'elle préfére viofePlus généralement, l'utilisation du critére chiogimue
dans le cadre des politiques qui se chevauchentcpeduire a un résultat paradoxal, c'est-a-

dire la redéfinition permanente de la position'dé&|

Il reste a voir si les antinomies engendrées pamidtiplicité des politiques étrangéres
européennes peuvent étre résolues sur la baseitdte ade compétence, c'est-a-dire en

s'appuyant sur le principe d'attribution.

8§ 2. Le principe d'attribution comme solution auantadictions juridiques des actions

extérieures

En principe, l'attribution délimite la sphére diantde I'Union, ainsi que les limites des
politiques européennes. L'absence de chevaucheraesgn tour, fait en sorte que les
différentes politigues n'ont pas une portée simdlagt empéche par conséquent leur
contradiction. Ainsi l'attribution jette les basds la solution des incohérences entre les
politiques de I'Union et des Etats membres (Angtecles actions de I'UE (B).

A. La solution des contradictions entre les paliég de I'Union et des Etats Membres

D'une part, les actes de I'Union ne peuvent pasiéemnpsur les compétences des Etats
membres. Si une mesure de 'UE n'étaient pas fosgieane compétence lui attribuée, elle
devrait étre déclarée nulle, voire inexistanterason de l'incompétence de I'Union. D'autre

part, et comme corollaire de l'attribution, lestEt@membres ne peuvent pas entraver |'exercice

% Cf. ROUCOUNAS (E.)Engagements paralléles et contradictojr&ecueil des cours de I'Académie de droit

international, 1987.
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des compétences qu'ils ont conféré I'Union. Cecfpéest généralement désigné comme «
loyauté » et il a été décrit comme proche de Kathion de bonne foi typique du droit
international et du principe de « loyauté fédéralequi caractérise certains systemes
juridiques® Au niveau du droit primaire, ce principe est rerdplicite par l'article 4-3 TUE,
qui affirme que les Etats membres « s'abstiennertbdte mesure susceptible de mettre en
péril la réalisation des objectifs de I'Union. »

L'article 4-3 TUE et ses prédécesseurs ont joudkenfondamental pour la préservation de la
cohérence du droit de I'UE, y compris dans le domales relations extérieures. Cela est
démontré, en premier lieu, par la jurisprudencéad€our de Justice de I'Union Européenne
(CJUE) sur la primauté. Les Etats membres doiveooraer la primauté au droit de I'UE
parce que, comme la Cour I'a affirmé dans l'a@é@sta/Enel« la force exécutive du droit
communautaire ne saurait, en effet, varier d'urt Btdlautre a la faveur des législations
internes ultérieures, sans mettre en péril lagattin des buts du traite visée a l'article 5 [a
I'heure actuelle article 4-3 TUE]%$.La Cour a précisé également que le devoir de téyau
descend de l'attribution des compétences, étamiédgue les Etats membres « ont limité leurs
droits souverains et créé ainsi un corps de dmilieable a leurs ressortissants et a eux-
mémes ». Ainsi, en appliqguant un corollaire deritaition, c'est-a-dire la loyauté, la Cour
peut éviter les contradictions entre le droit dmion européenne et celui des Etats membres,
sur la base du critere de la compétence. Cetteptién concerne tous les secteurs d'activité

de I'Union, y compris 'action extérieure.

La CJUE a identifié¢ au moins une expression decfpénde loyauté qui est spécifiqgue a
l'action extérieure. Dans l'arr&ETR la Cour a jugé que le devoir de loyauté des Etats
membres implique également le « parallélisme »odespétences internes et exterffeSi

I'UE a exercé ses compétences internes afin despote les objectifs conférés par les traités,
les Etats membres n'ont plus le droit de prendseedgagements avec des pays tiers affectant

ces regles, car cela remettrait en cause leur {éyau

La délimitation des compétences de I'UE, et donmise en ceuvre de l'attribution, peut

rencontrer des difficultés dans la pratique. Unngle classique en ce sens est prévu par

% CONSTANTINESCO (V.), « L'article 5 CEE, de la berioi a la loyauté Communautaire », in PESCATORE
(P.) (Liber Amicorum)Du droit international au droitle I'intégration, Nomos Verlagsgesellschaft, 1987.. Voir
également NEFRAMI (E.), « The Duty of Loyalty : Rietking Its Scope Through Its Application in thelé of

EU External Relations », ZZommon Market Law Revie®010, pp. 323-359.

37 Arrét 6-64,Costa/Enel[1964] Rec. p. 1141.
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I'Avis 1/783° La Cour devait déterminer si un accord internatiaelatif au commerce, mais
ayant des répercussions sur la politique économipse Etats membres, relevait de la
compétence communautaire. La CJUE affirma que heemt de la politique commerciale
doit étre interprétée au sens large, car une irdtion restrictive de la notion de politique
commerciale commune risquerait d'entrainer des bkesu dans les échanges
intracommunautaires en raison des disparités dosisteraient dans certains secteurs des
rapports économiques avec les pays fi2Sur cette base, la Cour conclut qu'un accord
stipulé sur la base des compétences de I'UE pooieaitavoir des répercussions sur l'exercice

d'une compétence nationale, comme la politique Goagque.

Il est évident, par conséquent, que le principgriation peut délimiter le champ d'action de
I'UE et des Etats membres, empéchant ainsi I'exdste'incohérences entre leurs politiques
étrangeres. Cependant, le principe d'attributi@stnpas toujours facile a appliquer et il
n'‘exclut pas totalement l'existence d'interférenseise des actions conduites aux niveaux

européen et national.

B. La solution aux contradictions entre les poligg de I'Union

Chacune des compétences de I'UE, et les politiquessont fondées sur elles, a une
délimitation matérielle et téléologique. Afin deiréa respecter la non-contradiction des
politiques de I'UE, il suffit de s'assurer que tatpe matérielle et téléologique de chaque acte
de I'UE ne concerne que la base juridique sur lamilese fonde. Ce résultat est obtenu a
travers la doctrine du « centre de gravité » édarar la Cour de Justice, selon laquelle le
choix de la base juridique d'un acte doit se fosgerdes éléments objectifs, qui comprennent
notamment le but et le contenu de I'd¢t&ur la base de ces facteurs objectifs, l'integprét
peut toujours reconstruire le contenu et la figalite I'acte et, par conséquent, sa base

juridique.

La doctrine du centre de gravité permet l'iderdificn de la base juridique correcte méme
dans le cadre d'actes ayant une « double » comjgosarune « double » finalité. Selon une
jurisprudence constante de la Cour, si I'examem aate de I'UE démontre qu'il poursuit une

double finalité ou qu'il a une double composantsi étine de celles-ci est identifiable comme

% Arrét 22-70,Commission/Counci[1971] Rec. p. 263, point 17

%9 Avis 1/78, [1979] Rec. p. 2871.

“%|d., point 45.

41 Cf., par exemple, Arrét C-45/86pommission/Consei]1987] Rec. p. 1493, point 11.
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principale ou prépondérante, tandis que l'autrst mja'accessoire, l'acte doit étre fondé sur
une seule base juridique, a savoir celle exigédapfimalité ou composante principdfeCela
confirme que méme lorsque deux actions de I'UE goittiquement séparées, elles peuvent

se chevaucher et, par conséquent, s'influenceraggiement.

Ces influences peuvent étre évitées, d'un pointugeformel, a travers le cumul des bases
juridigues. Ainsi, un acte peut faire partie de xdewolitiques a la fois, et garantir «
ontologiguement » leur non-contradiction. Le cumudes bases juridiques est
exceptionnellement admis par la Cour, mais seuléraatil est établi que l'acte poursuit a la
fois plusieurs objectifs, qui sont liés d'une fagodissociable, sans que I'un soit second et
indirect par rapport a l'autre*$ La justification de cette approche restrictive @sirement
liée a la protection de I'équilibre institutionn€haque base juridique détermine la procédure
pour la prise des décisions. Le cumul de basediquiés pourrait donc mettre en cause le lien
entre procédures et bases juridiques qui est ppavdes Traités. L'intention de la Cour a
maintenir I'équilibre institutionnel est confirm@ar la jurisprudence « dioxyde de titane »,
selon laquelle deux bases juridiques prévoyant pitesédures incompatibles ne peuvent

jamais étre cumuléés.

La jurisprudence sur le « centre de gravité » comcedégalement la relation entre les
politiques « communautaire » et « intergouvernealeat». Avant I'entrée en vigueur du
Traité de Lisbonne, I'UE et son action extérieusse@t divisées en trois « piliers », a savoir
la Communauté Européenne (CE), la politique étnangede sécurité commune (PESC) et la
Coopération Policiére et Judiciaire en Matiere Re(@PJMP). Les piliers étaient différents
d'un point de vue « formel », puisque le premiaitgtrévu dans le TCE, tandis que les autres
étaient contenus dans le TUE. Les piliers étaieffiérdnts également d'un point de vue
matériel. Le pilier de la CE était géré par descpdures refléetant la « méthode
communautaire », qui peut étre définie comme lagerdu pouvoir législatif par la CE a
travers l'initiative exclusive de la Commissioadbption des actes par le Conseil (& majorité
qualifiée) et le Parlement, en produisant des segteformes, soumises a la juridiction de la
Cour de Justic® Les piliers de I'UE, au contraire, étaient coésés comme «

intergouvernementaux » : la prise de décision dzes secteurs était effectuée presque

42 Cf., par exemple, Arrét C-42/Farlement/Conse{l1999] Rec. p. 1-869, points 39 et 40.
43 Cf., par exemple, Arrét C-336/0Autriche/Huber{2002], Rec. p. I-7699, point 31.
4 Arrét C-300/89 Commission/Consei[1991] Rec. p. 1-2867, points 18-21.
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exclusivement par le Conseil, qui normalement détia I'unanimité ; les autres institutions

de I'UE jouait un réle accessoffe.

La relation entre les piliers était régie non sedet par la doctrine du centre de gravité, mais
eégalement par le droit primaire. L'article 47 TUfiirenait que rien dans le TUE n'aurait da
affecter les Traités instituant les Communautésmiannes. Lorsque la Cour a été appelée a
juger sur des conflits inter-piliers, elle a applgpremiérement la théorie du centre de
gravité. Un acte qui poursuivait principalement dbgectifs communautaires, ou qui avait un
contenu « communautaire », devait étre fondéeestmalté CE'’ De méme, lorsque un acte
avait des objectifs on un contenu qui relevait @galement du TUE devait étre fondée sur ce
Traité’® L'article 47 TUE n'a cependant pas été sans effate qui concerne la délimitation
des compétences communautaires et de 'UE. DamétGEDEAOIa Cour jugea qu'un acte
qui poursuivait plusieurs objectifs ou qui avaitugkurs composantes non-accessoires
relevant, respectivement, d'une politique commumeaiet de la PESC, ne pouvait pas étre
fondé sur les différentes bases juridiqgues cormdmates : « en effet, des lors que Il'article
47 UE s’oppose a I'adoption par I'Union, sur ladats traité UE, d’'une mesure qui pourrait
étre valablement adoptée sur le fondement du t&i&’'Union ne saurait recourir a une base
juridigue relevant de la PESC pour adopter desodiipns qui relévent également d’'une
compétence attribuée par le traité CE & la Comnténali Une telle interprétation de l'article
47 TUE n'est pas entierement convaincante, caseit#éble étre basée sur une ligne circulaire
de raisonnement : pour déterminer si une mesuregitcéire valablement adopté sur une base
juridigue CE ou UE, la Cour postula que...la mesuwravpit « étre valablement adoptée sur
le fondement du traité CE »! Le jugem@&EDEAOest pertinent, cependant, car il confirme
le souci de la Cour pour I'équilibre institutionn&raisemblablement, la CJUE exclut

I'accumulation des bases juridiques communautairele I'UE, car cela aurait conduit a la «

%5 CRAIG (P.), « Institutions, Power and Institutib@Balance », in CRAIG (P.) et de BURCA (G.) (sotis)d
The Evolution of EU LawQxford University Press. 2011, pp. 41-84.

8| est vrai, comme l'affirme MISSIROLI (A.A Little Discourse on Method(sEgmont, 2011, p. 2, que « the
so-called 'communitarian' and the 'intergovernimeatgproaches often constituted rather "ideal-tygeks Max
Weber than concrete methods or models - and thelyraperated in a 'pure’, unadulterated form. pebeant,
cette dichotomie souligne les différences procédargqui prévalaient dans les domaines Communautaice
I'Union (et qui caractérisent les secteurs PES@oetPESC). Par conséquent, on maintien cette digtm
lexicale dans ce travail. .

47 Arrét C-70/94 Fritz Werner Industrie-Ausriistungen/Germdh995] Rec. p. 1-3189, point 10.

48 Affaires jointes C-317/04Parlement/Conseil [2006] Rec. p. 1-4721, points 55-57. Voir égaleme
PAPAKONSTANTINOU (V.) et de HERT (P.), « The PNR rdgment and Transatlantic Anti-Terrorism
Cooperation : No Firm Human Rights Framework orh&itSide of the Atlantic », 46ommon Market Law
Review 2009, pp. 883-919, a la p. 891.

49 Arrét C-91/05Commission/Consei[2008] Rec. p. 1-3651, point 77.
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contamination » des procédures communautairesqugpi de la Communauté, avec des
éléments intergouvernementaux, caractéristiguesTd&. En d'autres termes, la Cour
considéra que la protection de la méthode commairayustifiait une ingérence importante

des politigues communautaires sur les activitdd e

Ce probléme peut avoir été résolu par le TraitéLdbonne. Non seulement la récente
réforme a aboli les « piliers », mais elle a subétla clause de subordination contenue dans
I'article 47 TUE avec un clause « symétrique » ae-incidence pour les secteurs de la PESC
et non-PESC, maintenant contenue dans l'articl@d 4B. Ce dernier affirme encore que la
mise en ceuvre de la PESC n'affecte pas l'applicateés dispositions non-PESC, mais |l
ajoute que la mise en ceuvre des politiques non-RESfécte pas la PESC. Cette innovation
ne peut guere modifier la jurisprudence sur lereedé gravité, mais elle peut théoriquement
avoir des conseéquences pour des actes ayant destlmgmposantes non-auxiliaires relevant
a la fois de la PESC et du secteur non-PESC. Ueepnétation exacte de cette disposition,
toutefois, nécessite une évaluation de la structur@raité de Lisbonne ; par conséquent, elle

sera fournie successivement.

Cette section a cherché a démontrer que, bien'atigbluition de compétences pourrait créer
des incohérences dans la politique étrangere, lmem@incipe d'attribution contribue a les
résoudre. Dans cette perspective, la cohéreonsistencyne parait pas problématique. Les
nombreuses références a ce principe contenues k@nsTraités sembleraient donc
redondantes.

En méme temps, l'attribution n'est pas une panaeé&e principe n'est pas facile a appliquer
dans la pratique et il ne peut pas empécher langst d'interférences entre les différentes
politiques étrangéres européennes. Ces interf&sasmdepar conséquent été abordées par les

institutions politiques et les Etats membres pénidés de nombreuses solutions pragmatiques.
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Section 2. — Existence d'une exigence politique de synergie, démontrée
par la praxis

Selon le préambule du TUE, I'Union devrait visaeaforcer « l'identité de I'Europe et son
indépendance afin de promouvoir la paix, la sééwitle progrés en Europe et dans le monde
». Pour ce faire, la simple non-contradiction dektipues extérieures n'est pas suffisante, car

elles s'influencent mutuellemetft.

Si la simple non-contradiction juridique de la piglie étrangere est insuffisante, quel est
I'objectif que les institutions et les membres dénion devraient poursuivre ? Il est
généralement reconnu que les politiques étranggnespéennes ne devraient pas seulement
étre non-contradictoires (en anglaisonsistent) c'est-a-dire délimitées, mais elles devraient
étre synergétiquesdgheren). La notion de synergiegherencgde la politique extérieure est
protéiforme ; on soutien généralement qu'elle &raeé I'existence d'un soutien mutuel entre

les normes, les acteurs et les instruments desoreaextérieures de I'UE.

La cohérencebnsistency differe de la cohérenamherence pour trois raisons.
Premiérement, l'idée de t@herencepostule que les institutions de I'UE et les Eta¢snbres

ne doivent pas seulement chercher a éliminer Iegadictions par le biais de la délimitation
des politiques, mais ils devraient plutot essayecabrdonner leurs actions afin de renforcer
l'identité européenne au niveau internatichddeuxi€mement, l@oherencene peut pas étre
définie avec précision dans l'abstrait. Un systpeig, ou peut ne pas, étre non-contradictoire
(consisten)t alors qu'il peut étre plus ou moins synergéti(paheren).>® Troisiémement, et
comme conséquence des différences précédentesgité decoherenced'un systéme peut
difficilement étre évalué par le biais d'une métiiodie purement juridique, alors que la
consistencypeut étre établie, et assuré, a travers l'inteapod des actes. L'identification du

contenu juridique de la cohérence est nécessagpendant, puisque les institutions

%0 Cf. NEFRAMI (E.), « Exigence de cohérence et actatérieure de I'Union Européenne », in MICHEL)(V.
(sous dir.),Le droit, les institutions et les politiques I'Union Européenne face a I'impératie la cohérence
Presses Universitaires de Strasbourg, 2009, pp049- 49, selon laquelle « pour avoir du poidstigple il faut
que I'Union soit un acteur global et cohérent ».

>l CREMONA (M.), « Coherence through lawci, supra,a la p. 16.

%2 Cf. BOSSE-PLATIERE (l.)pp. cit, p. 524, selon laquelle : « la recherche de l@mence ne signifie pas
seulement I'élimination des contradictions entre pelitiques, afin de les rendre compatibles. Edquiert
également la capacité pour I'Union d'utiliser leseptialité offertes par I'ensemble de ses instniméans le
cadre de toutes ses politiques, a fin de dégagerstiatégie d'ensemble permettant la satisfactohobjectif
d'affirmation de son identité sur la scéne inteamale. »

%3 Voir TIETJE (C.), « The Concept of Coherence ia Tireaty on European Union and the Common Foreign
and Security Policy », Buropean Foreign Affairs Revied997, pp. 211-233, a la p. 212.
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AN 7

européennes et les Etats membres ont contournééréguent I'attribution et la délimitation
précisément dans le but de promouvoir la cohéreabefenceEn particulier, les décideurs
européens ont cherché a coordonner leurs actionsuend'accroitre la synergie de leurs

politiques (8§ 1) et pour renforcer I'unité dang lmprésentation internationale (8 2).

8 1. La synergie dans la mise en ceuvre des pagiqu

La premiére et plus importante manifestation deolaérenceloherenceest présentée par les
solutions mises en place pour favoriser la cootthnadans la mise en ceuvre des politiques.
Le premier exemple en ce sens est la Politiguenfgére et de Sécurité Commune (A). Le

deuxieme est la coordination de la PESC avec te desl’action extérieure (B).

A. La Politique Etrangere et de Sécurité Commumnme compétence et un cadre de

coopération intergouvernementale a la fois

Peu de temps aprés la création de la CEE, les Htatabres se rendirent compte que
I'ensemble de leurs politiques étrangéres pouwuatadfecté par I'activité des Communautés.
Par conséquent, en 1970, les ministres des Affairasgéres des Six adoptérent le « Rapport
Davignon »* un document qui cherchait & favoriser le progrémsdle domaine de
l'unification politique par la coopération en matigéle politique étrangere. Ce rapport indiqua
que les Etats membres auraient di intensifier tmapération politique, pour harmoniser
leurs points de vue dans le domaine de la politigternationale. Une telle démarche était
motivée par le fait que la mise en oeuvre desigabls communes déja en vigueur exigeait
une évolution correspondante dans la sphere pramemolitique. Ces développements
correspondants n'étaient pas nécessaires pouridavoila non-contradiction entre les
politiques étrangéeres européennes, car la CEEinjpaa de compétence dans le domaine
proprement politique. Le nouvel élan pour la cooation de la politique étrangére, au
contraire, aurait di permettre a I'Europe d' « @xetes responsabilités que sa cohésion
accrue et son réle grandissant » imposaient, eagigrocher ainsi « le moment ou I'Europe
[aurait pu] s’exprimer d’une seule voix°».Cela rend évident que le rapport Davignon
demandait une plus grande cohérence/synergie, ldabst de conduire a l'affirmation de

I'identité européenne sur la scene mondiale.

** Rapport Davignon (Luxembourg, 27 octobre 1970)lléin de la Communauté économique européenne.
Novembre 1970, n°® 11.
*51d., Premiére partigyoints 8-10.
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Afin de favoriser cet objectif, le rapport envisada création de la « coopération politique
européenne » (CPE), une forme vaguement institwdiisée de coopération entre les
membres de la CEE dans le domaine de la polititramgere® Il n'est pas nécessaire, pour
nos fins, de décrire la CPE en détail. Il suffit mettre en évidence deux de ses aspects
essentiels. Tout d'abord, la CPE était un véritélem intergouvernemental, car elle était
essentiellement un cadre de concertation entregtas/ernements, ou les institutions
communautaires ne jouaient qu'un role mineur. D@urment, la CPE ne faisait pas l'objet
d'une attribution de compétence. Par conséquent gle la CEE ne pouvait agir que dans
les limites des compétences qui lui étaient coefngar les Etats membres, la CPE ne
connaissait pas de telles limites. L'absence digelinet le caractére intergouvernemental de la
CPE étaient complémentaires : chaque Etat memiaielavcontréle du développement de la

CPE ; conséquemment, il n'était pas nécessairélaridr son champ d'application.

Le Traité de Maastricht institutionnalisa la CPEhslda Politique Etrangere et de Sécurité
Commune, c’est-a-dire le deuxieme pilier de I'Uniuropéenne. Successivement, le Traité
de Lisbonne supprima les piliers, insérant la PE®@Gs le cadre général de 'UE. Une
évaluation formelle peut donc amener a penser gREISC devrait étre traitée comme une
politique parmi d'autres. La présente analyse gtadoe point de vue formaliste jusqu'a
présent. Une telle approche, cependant, ne peuypgrasettre une compréhension précise de
la réalité substantielle de la PESC. Le droit epratique de la PESC suggérent I'existence
d'analogies remarquables entre cette politiqueaeCPE. La PESC est surtout un forum
intergouvernemental. D'une part, elle est une politique embryonnaimmtda fonction reste
principalement la « coopération » entre les Etambres, et dont le développement est lié a
des précaires equilibres politiques. En effet, tEisions relevant de la PESC sont
normalement adoptées a l'unanimité par le Consails intervention du Parlement ou de la
Commission. D'autre part, la PESC est une compeé®ricggeneris qui manque d'un champ
d'application matériel et d'objectifs spécifigu€esmme l'article 11 du TUE pré-Lisbonne, et
en assonance avec le rapport Davignon, l'articleTQE post-Lisbonne affirme que « la

compétence de I'Union en matiere de politique g&emet de sécurité commune couvre tous

%6 Cf. Mignolli, opcit., pp. 229-239.

3" Cf. CONSTANTINESCO (V.) et PETCULESCU (l.), « Lansonnalité de I'Union », in CONSTANTINESCO
(V.), GAUTTIER (Y.) et MICHEL (V.) (sous dir.)Le Traité Etablissant une Constitution pour I'Euegp
Presses Universitaires de Strasbourg, 2005, pg86%: la p. 69: « la PESC s'analyse d'avantage eooma
série de mécanismes destinés a favoriser la rdehalune certaine unité des positions et des actims
diplomaties nationales au sein de I'Union, que cerfiattribution a celle-ci d'une véritable compé&gpropre et
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les domaines de la politique étrangére » ; la PE®@onc dépourvue de limites matérieffes.

La PESC n'a pas de buts précis non plus, maisdeltepoursuivre la liste des objectifs de
I'action extérieure fixée par l'article 21-2 duitéaJE, qui est trées générique. Ces objectifs
englobent, par exemple, la sauvegarde de « val@dies intéréts fondamentaux, [de la]
sécurité, [de Il indépendance et [de I'] intégritde I'UE, ce qui, probablement, peut justifier

toute action extérieure.

B. La coordination de la PESC avec le reste déidaextérieure

La double qualification de la PESC comme compétatecéUnion et cadre de coopération
intergouvernementale explique le souci de cohéfeaberencede ce secteur avec d'autres
politiques non-PESC. Si leonsistencyde la PESC avec le reste de Il'action extérieun¢ pe

étre assurée par le biais de l'attribution de coemupés, saoherenceest plus évanescente.

La nécessité de coordonner les différents voletsl'aldion extérieure a été prise en
considération par les institutions de I'Union. Earpier lieu, le Conseil a utilisé certains actes
PESC pour influencer des activités non-PESC. Qdflteence, dans certaines circonstances, a
pris la forme d'une invitation a orienter l'acti@@mmunautaire vers la réalisation des
objectifs PESC? Dans d'autres cas, le Conseil a adopté des aE®€ Portant sur des sujets

qui étaient probablement liés & des activités gment communautairés.

D'ailleurs, certains actes de la CE ont peut-&trpiété sur le domaine de la PESC. Ce fut le
cas d'actes dans le domaine du commerce, teleqeglement 2036/2005/CE qui avait pour
but de restreindre le commerce des outils qui peava&tre utilisés pour donner la peine de
mort®! En outre, le mécanisme de réaction rapide (M&R},son successeur, l'instrument de

stabilité (IS§° servent & des fins « communautaires », car ils femctionnels a rétablir les

autonome en matiére de politique étrangére ». ¥gaement GOSALBO BONO (R.), « Some Reflections on
the CFSP Legal Order », £mmon Market Law Revie®006, pp. 337-394, a la p. 347.

%8 Cf. BRKAN (M.), « Exploring EU Competence in CFSRogic Or Contradiction? »Croatian Yearbook of
European Law and Poli¢y2006, pp. 173-207, a la p. 180.

%9 Voir, inter alia, la Décision du Conseil 94/367/PESC, JO 1994 LA 64ticle 3. Voir également GAUTTIER
(Y.), op. cit, 23-41, a la p. 28, et WESSEL (R. Aop. cit, a la p. 1154.

® Voir inter alia la Position Commune 94/779/PESC, JO 1994 L 313&cision 94/697/PESC, JO 1994 L
283/1 ; Décision 94/276/PESC ; Décision 94/942/PBE&iir également WESSEL (R. A9Qp. cit, pp. 1154 ss. ;
MIGNOLLI (A.), op. cit, pp. 391 ss. ; GAUTTIER (Y.pp. cit, pp. 28 ss.

®1 JO 2005 L 200/1. Cf. également la gestion de dexgion des biens a double usage. Pour une définite
ces biens, voir KAUFF-GAZIN (F.), « Exportation de®ns a double usage EBurope 2009, p. 280; pour un
commentaire, voir WESSEL (R. AQp. cit, pp. 1154 ss. ; MIGNOLLI (A.)op. cit, pp. 391 ss. ; GAUTTIER
(Y.), op. cit, pp. 28 ss.

%2 Réglement du Conseil 381/2001/CE, JO 2001 L 57/5.

%3 Réglement du Parlement et du Conseil 1717/2006JOR2006 L 327/1.
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conditions indispensables a la bonne mise en oelevpolitiques « techniques », mais ils ont
également un lien étroit avec la PESC, car ils @ient le financement d'opérations proches
de cette politique, tels que le soutien des tribMr@énaux internationaux et la destruction des
mines antipersonnelles. Il n'est pas surprenami¢,dgue le RRM cherche a contribuer a la
cohérence (en anglaiscoherence des actions extérieures de I'Union europé¥nae le
réglement IS demande explicitement que l'instrunseittcompatible avec la PESCAprés

le jugementCEDEAO (2008), il serait difficile de prétendre que cestiuments soient
entierement incompatibles avec la doctrine du eetdr gravité. Il est toutefois intéressant de
signaler que, déja au moment de l'adoption denstgiiments (2001 et 2006, respectivement),
les institutions communautaires considéraientrithiie des compétences Communautaires de

maniere large, comme couvrant partiellement destsliges a la PESC.

En considération des problemes juridiques relaiféadoption d'actes « inter-pillier », les
institutions européennes ont utilisé des instrusmeesoft lawpour favoriser la cohérene

les institutions européennes ont adopté la StmtEgiopéenne de Sécurifda Stratégie de
Sécurité Intérieur®® et d'autres instruments couvrant des secteurs RESGN-PESC, tels
que le Consensus européen sur le développethBign que ces documents aient été adoptés
par des institutions différentes, ils répondent e@mes nécessités et présentent une opinion
largement partagée par les institutions de I'Urdbifes Etats membres. Ces instruments de
soft law ne cherchent pas a créer de nouvelles compétencele se substituer aux actes
juridiques contraignants déja en place. Au corgrals sont fonctionnels pour intégrer des
stratégies et des approches conceptuelles et aisegdes instruments existants. Cela devrait
conduire a la coordination du large éventail dfinsients dont dispose I'UE, pour accroitre la

cohérence de l'action extérieure.

%4 Réglement du Conseil 381/2001/Gf#, supra,préambule.

% Réglement du Parlement et du Conseil 1717/2006¢EBupra article 1(3).

% Cf. SENDEN (L.),Soft Lawin European Community Lawdart, 2004, pp. 291 et suivantes. D'ailleurs, laiCo
parait avoir affirmé que les instruments sidt lawne pouvaient pas violer I'article 47 TUE, cf. ai@891/05,
cit. supra, point 33. Voir également HILLION (C.) et WESSEL (R.), « Competence Distribution in EU
External Relations AfteEcowas: Clarification Or Continued Fuzziness? », @émmon Market Law Review,
2009, pp. 551-586.

67 Conseil Européen, Une Europe slre dans un mondieune Stratégie européenne de sécurité. Bruselk
12 décembre 2003, non publié au JO.

% Conseil Européen, Stratégie de sécurité intériporg 'Union européenne - Vers un modéle européen
sécurité, Bruxelles, février 2010, non publié au JO

% Déclaration conjointe du Conseil et des représesides gouvernements des Etats membres réunisradus
Conseil, du Parlement européen et de la Commissiofa politique de développement de I'Union eueopé
intitulée «Le consensus européen», JO 2006 C 46.
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§ 2. La synergie dans la représentation extérielurité dans la représentation internationale

La cohésion des politiques étrangeres de I'UE esafe membres n'est pas encouragee
seulement par leur capacité a mener des politigpesdonnées, mais également par leur
aptitude a « parler d'une seule voix ». La mulétude voix européennes au hiveau
international est un probléme reconnu depuis longte comme en témoigne la fameuse
question « qui dois-je appeler si je veux appelirbpe ? », attribuée a H. Kissinger. Cette
guestion est généralement désignée sous le nomrglgrésentation extérieure » de I'Union

européenne.

Il'y a une certaine confusion terminologique a psople cette question. La représentation
externestricto sensuenvoie a la compétence d'un sujet de parler aua®son organisation.
Plus généralement, la notion de représentationrieyté est utilisée pour indiquer le
processus par lequel I'Union et ses membres exptitear position a l'extérieur, incluant
ainsi l'identification du représentant, la formidat du message qu'il transmet et le cadre
juridique et politique dans lequel le message rptimé. On fait ici référence au sens plus

large de « représentation extérieure ».

L'attribution de compétences limitées contribuaagrenter la représentation extérieure de
I'UE et de ses membres, puisque I'Union est en maebadopter et d'exprimer une position au
niveau international seulement dans le cadre deceegétences; en méme temps, ses
Membres sont empéchés de le faire dans la méme Zmn@robleme a été partiellement
résolu par l'introduction des « accords mixtesus,pguvent étre définis comme des accords
internationaux signés et conclus par I'UE et (tmstde) ses Etats membres, d'une part, et par

un ou plusieurs Etats tiers, d'autre part.

Ce type d'accord est trés fréquent dans les rektéxtérieures de I'UE, pour des raisons
juridigues et politiques. Lorsqu'un accord contieles aspects relevant des compétences
exclusives de I'UE et des aspects concernant depéences des Etats membres, il ne peut
étre conclus ni par I'Union, ni par les Etats messbagissant seuls. Pour résoudre ce
probléme, les Etats membres et I'Union peuventlaomtaccord ensemble, par le biais de la

« forme mixte ». Ainsi, la forme mixte limite en rfia les probléemes déterminés par

0 Cf. MARESCEAU (M.), « A Typology of Mixed Bilateta@greements », in HILLION (C.) et KOUTRAKOS
(P.) (sous dir.)Mixed Agreeements Revisited : the EU and Its MerSketesn the World,Hart, 2010, pp. 11-
29, p. 12.
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I'attribution et apparait comme un instrument plaupromotion de l'unité et de I'efficacité

dans la représentation internationdle.

L'intérét des institutions de I'UE et des Etats s pour 'unité dans la représentation
internationale peut sembler étre remise en causke ffait que dans de nombreuses situations
les accords mixtes sont utilisés pour des raisofisques plutot que juridique’.C'est le cas,

en premier lieu, des accords contenant des matielegant des compétences exclusives de
I'UE et des aspects relevant de compétences pastaggn encore exercées. Dans cette
situation, le Conseil peut décider d'exercer lapé@nce partagée et de conclure l'instrument
sous la forme dite EU-only », c'est-a-dire sans la participation des Etatsiones. Les Etats
membres, cependant, sont souvent réticents a sertofUnion a conclure des accords
contenants des compétences concurréfitddéme dans un tel contexte, la mixité peut
contribuer a l'unité de la représentation extédezuropéenne, du moins dans la perspective
des Etats membres. Selon l'article 5 TUE, les Htatisibres peuvent exercer les compétences
partagées si I'UE ne I'a pas fait ; plusieurs asteat certainement le Conseil, considérent que
ce principe s'applique également & la conclusics abeords mixte§. Par conséquent, en
concluant un accord contenant des compétencegpagaon exercees dans la forme mixte,
les Etats membres peuvent augmenter, plutdt quendém l'unité européenne, car ils
n'‘entrent pas dans l'accord séparément de I'Ufetie considération semble étre confirmée
par le fait que méme la Commission, en tant quardignne des traités », parfois ne s'oppose

pas & cette forme de mixitg.

Le caractere « politique » de la mixité peut éthespproblématique dans une seconde
situation, relative aux accords dont le contenueasierement couvert par les compétences

exclusives de I'Union, mais qui sont conclus sau®ime mixte uniquement pour des raisons

"L DE BAERE (P.)Constitutional Principles of EU External Relatio@xford, 2008, p. 265.

2. Cf. ROUCOUNAS (E.)pp. cit, p. 269 : « il n'est donc pas surprenant qued¥simobile des compétences
communautaires crée des incertitudes pour les Eéatsquant & la bonne partie avec laquelle it Gantracter
pour éviter les contestations subséquentes. Danertexte, on peut comprendre I'épanouissemenactEsds
dits mixtes, accords dans lesquels la Communautiipa conjointement avec ses Etats membres isgééme »

8 ROSAS (A.), « Mixed Union — Mixed Agreements » KOSKENNIEMI (M.) (sous dir.)Jnternational Law
Aspects of the European Uniadxijihoff, 1998, pp. 125-148.

™ Cf. HELISKOSKI (J.),Mixed Agreements as a Technique For Organisinginkernational Relations of the
European Community and Its Member Stakdawer Law International, 2001, pp. 42-43 ; LEMRCAS (R.),
« The European Community and Mixed Agreements Bupean Foreign Affairs ReviewQ@1, pp. 483-513,
ala p. 494 ; Rosas, « Mixed Union — Mixed Agreetsen in Koskenniemi (ed.)nternational Law Aspects of
the European UnioiiNijihoff, 1998), pp. 125-148, a la p. 132.

5 Cf., par exemple, COM(2011)380, 24 juin 2011, p6éin
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d'opportunité politiqué® La raison de ce choix est transparente : les Etatsbres parfois
désirent participer a la négociation de l'accotd,mus souvent, il ont l'intention de maintenir
et de renforcer leur statut international du paatvue symbolique. Cette forme de mixité
peut paraitre problématique, car elle diminue t&iextérieure de I'UE. Les dangers de cette
forme de mixité, cependant, ne doivent pas étressmmés. Etant donné que les Etats
membres ne sont pas compétents pour conclure dthcids n'‘ont pas la capacité de
déterminer la ligne de négociation et de donneticgimn a l'instrument international. En
d'autres termes, cette sorte de mixité puremenblitique » ne semble pas étre tres
problématique pour l'unité extérieure de I'UE, méalle est utilisée en violations des Traités

(et devrait conséquemment étre abandonnée).

L'objectif d' « unification » propre des accordsxt®es est ultérieurement clarifié par les
arrangements utilisés dans la phase de négocidtidépendamment de la répartition des
compétences, la négociation « mixte » fonctionnezent comme une négociatiorEdd-only

», au moingle factg puisque les Etats membres normalement confiemtréorésentation au
négociateur de I'UE (en général, la Commission)aQeut ne pas empécher les Etats
membres d'interférer avec la négociation, notammamt donnant des instructions au
représentant de I'UE pour la négociation des él&ngui relevent de leur domaine de
compétence. Néanmoins, il semblerait que les Eta¢snbres laissent une marge de
manceuvre suffisante a la Commission, en vue dzrbefficacité de la négociation,

démontrant ainsi leur intérét pour l'unité inteioaale de I'UE"

Ce chapitre a cherché a démontrer que les insiitsitde 'Union et les Etats membres
considerent la non-contradiction juridique des tplies étrangeres non suffisant, mais ils
essayent d'assurer la synergie de leurs actiohsmeé de leur représentation, par le biais de
solutions pragmatiques qui contournent les obsgotesés par l'attribution de compétences
limitées a I'Union. Ceci suggere que les décidewgsropéens congoivent la

cohérenca&bherencecomme une exigence politique qui oriente leursoastextérieures. Il

8 Voir SCHERMERS (H. G.), « A Typology of Mixed Agements », in O'KEEFFE (D.) et SCHERMERS (H.
G.) (sous dir.)Mixed AgreementdSluwer, 1983, pp. 23-33 ; voir également MARESCEMW.), op. cit.,p. 16
et ROSAS (A.)pp. cit, p. 130.
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est |égitime de se demander si cette exigence lardgat un contenu juridique, susceptible
d’avoir des effets pratiques.

Chapitre 2. — La méthode de I'Union : une mise en ceuvre

juridiquement nécessaire de la synergie dans l'action extérieure

L'existence d'une exigence politique de synergres dlaction extérieure est certes importante,
mais elle est peut-étre d'un intérét limité poue analyse juridique. Il faut se demander si la

cohérenceoherence également des conséquences juridiques, en thet@iepratiqué®

Ce chapitre vise donc a démontrer, premieremeast]agoherencest un principe du droit de
I'UE, c'est-a-dire une norme fondamentale de dyaitsous-tend le systeme juridique de I'UE
et a partir de laquelle des régles concrétes ou rdssltats découlefit (Section 1).
Successivement, on analysera les instruments ra@sssa promouvoir la cohérence en

pratique (Section 2).

Section 1. — La synergie de l'action extérieure comme principe juridique
du systéme de I'Union Européenne

Cette section examine la capacité de la cohérericecionner comme principe juridique et
vise a démontrer que I' « exigence » de cohéreolcefencea conduit a des résultats
juridiques concrets, a savoir en ce qui conceintedprétation du droit primaire (8 1). Qui
plus est, lacoherenceest une norme fondamentale du droit de I'UE, cler ®dus-tend le
systeme post-Lisbonne (§ 2).

T Cf. GATTI (M.) et MANZINI (P.), « External Represgtion of the European Union in the Conclusion of
International Agreements », £L9mmon Market Law ReviewQ?2, 1703-1733, aux pp. 1719-1720.

8 Une telle analyse peut paraitre futile, puisqueeesion anglaise des Traités se référe adansistency et
non a la «coherence». Cependant, ces deux concepts sont étroitemdsnet ils sont parfois considérés comme
synonymes dans la langue anglaise. CF. FRANKLINNCK.), « The Burgeoning Principle of Consistericy
EU Law », 30Yearbook of European Law011, pp. 42-85, a la p. 47. Qui plus est, ldéirison linguistique
entre consistencyet coherencen'existe pas dans plusieurs langues européennearetonséquent, elle ne se
reflete pas dans les autres versions des Traités. distinction entre cohérencehsistency et
cohérencebherencejui est présentée ici, par conséquent, doit étendne comme purement analytique.

" Pour la définition de principe juridique, voir TRMAS (T.), General Principles of EU LawOxford
University Press, 2006, p. 1. Voir également BLUMANC.), « Objectifs et principes en droit commuraengt

», in RAUX (J.) (liber amicorum),e droit de I'Union Européenne en principdgogée, 2006, pp. 39-67..
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8§ 1. La cohérence/synergie comme exigence ayartamsgquences juridiques

Comme on I'a démontré dans le premier chapitrepleérenceloherencea deux dimensions
principales. On peut conséquemment évaluer lesseffieidiques de cette « exigence » en
analysant ses conséquences par rapport a la syrgags la mise en ceuvre des politiques

étrangeres (A) et a l'unité dans la représentati@nnationale (B).

A. Les effets juridiques de la synergie dans laeneis ceuvre des politiques

La praxis démontre de maniére assez évidente guedtitutions de I'Union et ses Etats
membres ont adopté un grand nombre d'actes, isspael’ « exigence » de synergie, qui

contournent la délimitation des politiques de I'UE.

Un premier exemple en ce sens est fourni par Esatégies » de l'action extérieure adoptées
par le Conseil européen. Avant la réforme de Lisiegorconformément a l'article 13-2 du
TUE, cet organe était responsable pour |'adoptes « stratégies communes [...] mises en
ceuvre par I'Union dans des domaines ol les Etatmbmes ont des intéréts communs
importants ». Il est pertinent de noter que I'&tit3-2 TUE faisait partie du Titre PESC du
TUE, et les « stratégies communes » étaient dos@dees relevant de la PESC. Méme une
lecture superficielle des stratégies communes a&dspians la pratique, cependant, suggere
que ces actes étaient utilisés pour orienter tbattion extérieur® En particulier, elles
définissaient explicitement des finalités et degedifs « inter-pillier », et prévoiaient

['utilisation d'instruments de la Communauté et dE a la fois.

Ainsi, les stratégies communes généraient un pnoil&lles étaient des actes adoptés sur une
base juridiqgue PESC, qui se trouvait dans le TURjsnelles affectaient également les
politiques communautaires, méme si l'article 47 Tafrmait explicitement qu’ « aucune
disposition du présent traité n’affecte les traitgstituant les Communautés européennes ».
La praxis relative aux stratégies communes sugdgme que les institutions de I'Union et les
Etats membres (qui participent au Conseil européetgrprétérent l'article 47 TUE de
maniére « flexible ». Pourquoi a-t-on préféré cetpproche a linterprétation littérale de
I'article 47 du traité UE ? On peut imaginer queloeix a été effectué en considération de I' «

exigence » de synergie dans l'action extérieui@ceéptation d'une interprétation restrictive

8 Cf. HILLION (C.), « Common Strategies and the tfaee Between EC External Relations and CFSP », in
DASHWOOD (A.) et HILLION (C.) (sous dir,)The General Law of EC External Relatiphendon, Sweet &
Maxwell, 2000, pp. 287-301, a la p. 29.
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de l'article 47 TUE aurait conduit a la fragmematide la gouvernance stratégique des
relations extérieures. La solution qui a été retedans la pratique, au contraire, a permis la

coordination des activités de I'UE dans son ensentdll que requis par l'article 3 TUE.

Cette approche était si convaincante que la Comreronstitutionnelle a caractérisé les
stratégies communes comme des instruments viseot\&ir toute I'action extérieure, pour
assurer une approche intégfée&En conséquence, le Traité constitutionnel et, péud, le
Traité de Lisbonne, ont codifié la pratique préblasne dans ce qui est maintenant l'article 22
du TUE, selon lequel « les décisions du Conseibgéen sur les intéréts et objectifs
stratégiques de I'Union portent sur la politiquagéere et de sécurité commune ainsi que sur
d'autres domaines relevant de I'action extérieardhion. »

L'adoption de stratégies communes démontre airesil@gi institutions et les Etats membres
ont lu le droit primaire a la lumiére de I' « exige » de cohérenam@herence jusqu'a
modifier la lettre des Traités pour permettre sagatibilité avec la praxis précédente. Cela
suggere que la cohérenoatierencea eu des conséguences juridigues. Cette conclusion,
cependant, est peut-étre trop optimiste, car ilangu que trois stratégies communes dans la
pratique, probablement a cause des longues néigosianternes liées a lI'adoption de ces

actes.

Les « mesures restrictives », autrement connuesmneora sanctions économiques », sont

peut-étre un exemple plus significatif. D'une pattes sont politiquement importantes, car

elles sont tres nombreuses et représentent l'ugedideensions les plus développées de
I'action extérieure. D'autre part, elles sont tlge@ment intéressantes, car elles incarnent la
plus claire des interactions entre les différeniets des relations extérieures.

Pendant les années soixante, les institutions coraotaires et les Etats membres furent
confrontés a une énigme : pouvaient les Etats mesnldopter individuellement des

sanctions économiques contre des pays tiers, caiat@vls le faire dans le cadre de la CEE ?
Dans une perspective téléologique, les sanctionsaigiques pouvaient étre caractérisée
comme une partie de la politique étrangére dessEtembres, car elles poursuivaient un
objectif politique, c'est-a-dire modifier le compament d'un pays tiers. D'un point de vue
instrumental, toutefois, les sanctions pouvaiene &onsidérées comme des mesures

commerciales (relevant des compétences communes)taicar elles étaient de nature
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économiqué? Les sanctions incarnaient donc un lien trés eaire la politique et 'économie

dans les relations extérieures.

Cette énigme a été résolue par le biais d'un caomiprola décision d'adopter des sanctions
était adoptée par les Etats membres, dans le dadaeCPE, et elle était mis en ceuvre par la
CEE. Ce compromis est pertinente pour notre analgge il montre que les institutions
européennes et les Etats membres n'ont pas délemitbmpétences de la CEE (et des Etats
membres) en vue de prévenir le chevauchement degyes extérieures, c'est-a-dire pour
assurer la cohérencehsistencylls ont plutbt préféré une interprétation « flaei » des
compétences pour promouvoir la synergie des poégétrangéres, permettant ainsi leur
coexistence dans le méme domaine. Une telle ledtuiEraité était tellement acceptée qu'elle
a conduit a la modification du droit primaire. l&arme de Maastricht a codifié cette praxis a
I'article 228A du traité CE, dernierement articl@L3TCE. Selon cette disposition, lorsqu‘un
acte PESC prévoyait « une action de la Communasaé@tva interrompre ou a réduire, en tout
ou en partie, les relations économiques avec uplagieurs pays tiers », la CEE aurait du
prendre les mesures urgentes nécessaires. Cetédpre a été successivement maintenue a
l'article 301 TCE et, aujourd'hui, & l'article ZIBUE

L'intégration des mesures PESC et non-PESC palapteon des sanctions internationales est
d'autant plus important depuis gu'elle a été corfe par les Cours de I'UE a plusieurs
reprises. Dans les arréadi, le Tribunal de premiére instance (TPI) et la CderJustice
définirent une telle intégration « une passerelld [entre les actions de la Communautée
comportant des mesures économiques [...] ainsi quebgctifs du traité UE en matiere de
relations extérieures, dont la PESC*>Dans son arrét, le Tribunal lia explicitement la
procédure conduisant a l'adoption de sanctions aismues a la cohérence de I'action
extérieure. Il considéra, en particulier, que lisdtion de la « clause de flexibilité », I'article

308 du traité CE, pur poursuivre des objectifs PE®D justifié « au nom de I'exigence de

81 La Convention Européenne, Group de travail VIlAction Extérieure », CONV 459/02, p. 25.

8 Cf. DE WILDE D'ESTMAEL (T.), « L'élaboration du @it des sanctions économiques communautaires :
enjeux et normativité politiques du processus »DAdt et Société, Q01, pp. 729-769, aypp. 731-732.

8 Cf. article 215-1 TFUE: « lorsqu'une décision, i@ conformément au chapitre 2 du titre V du éraitr
I'Union européenne, prévoit l'interruption ou lalwétion, en tout ou en partie, des relations écigqoas et
financieres avec un ou plusieurs pays tiers, les€ibrstatuant a la majorité qualifiée, sur proposiconjointe
du haut représentant de I'Union pour les affaitesngéres et la politique de sécurité et de la Cission,
adopte les mesures nécessaires. »

8 Affaires jointes C-402/05 P et C-415/05 Rassin Abdullah Kadi et Al Barakaat International
Foundation/Conseil et Commissid2008] Rec. p. 1-6351, point 197. Voir égalemarét T-306/01Ahmed Ali
Yusuf et Al Barakaat International Foundation/CaheeCommission[2005] Rec. p. 11-3533, points 159-160.
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cohérence $°> Apparemment, la CJUE ne partagea pas le pointidelu TPI. Elle considéra,
en effet, que la passerelle de l'article 308 TCEs'd&endait pas a d'autres dispositions du
traité CE (tels que l'article 301 TCE).

Si une lecture rapide de ces arréts peut suggétiés fipurnissent des lectures incompatibles
de la cohérence et de la délimitation des polisg@angéres européennes, un examen plus
attentif révele que les approches du TPI et deJldECne sont pas totalement incompatibles.
Non seulement les deux arréts plomb au méme résclkat-a-dire permettre I'adoption de
mesures restrictives sur la base de l'article F'AGE, mais ils sont caractérisés par une
construction similaire du lien entre les piliers Haction extérieure. Les deux Cours
acceptéerent que la « passerelle » prévue a lagi@l TCE n'était pas une exception, et, par
conséquent, elles ne l'interprétérent pas de maméstrictive®® Au contraire, les deux Cours
reconnurent que cette disposition devait favorilaecohérence, transversalement a l'action
extérieure. Si le TPI affirma explicitement quetide 301 TCE avait ce but, la CJUE fit
implicitement fait valoir que l'adoption de sanagode nature politique (PESC) grace a
l'utilisation d'un instrument communautaire eétaite-enéme un des objectifs de la
Communauté (et non de l'article 301 du traité GEparticulier). En effet, la CJUE admit que
I'article 308 TCE pouvait fonctionner comme bag@jgue pour des sanctions économiques,
puisque l'article 301 TCE était « I'expression duijectif implicite et sous-jacent, a savoir
celui de rendre possible I'adoption de telles mesyar I'utilisation efficace d’'un instrument
communautaire § Par conséquent, « cet objectif [pouvait] étre i#1é comme constituant

un objet de la Communauté au sens de I'articleGB8&2®

L'exemple des mesures restrictives confirme quénktitutions politiques de I'UE et les Etats
membres interprétent les Traités de maniere flexipbur favoriser la synergie de leurs
politiques. Méme la Cour de Justice a reconnu le @ucial de la cohérence dans
l'interprétation du droit primaire, fOt-ce impliement. Cela démontre que la

cohérencalbherence un contenu et des conséquences juridiques.

8 Arrét T-306/01 cit. supra,point 164.

8 Cf. ECKE (C.), « Judicial Review of European Afgfrorism Measures—théusufand Kadi Judgments of
the Court of First Instance », European Law Journal,@8, pp. 74-92, a la p. 79.

87 Affaire jointes C-402/05 P et C-415/08t. supra,point 226.

8 d., point 227.
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B. Les effets juridiques de la synergie dans lagsgntation internationale

Comme remarqué dans la section précédente, la ématgbon de la représentation
internationale menace la cohérence des politigtraageres européennes. Les institutions de
I'UE et des Etats membres ont fait face a ce pnoblpar les accords mixtes et la nomination
d'un négociateur unique pour I'UE et ses membreansDcertains cas, cependant,
lidentification d'un interlocuteur unique n'estsppossible ou souhaitable pour les Etats
membres. La fragmentation qui ensuit a été limigela Cour de justice grace a I'utilisation
de la cohérence comme un outil d'interprétationTdegés, afin d'en déduire des obligations

pour les Etats membres.

Comme la Cour l'a affirmé dans sa Délibération 1(&§ence internationale de I'énergie
atomiqug, lorsque les accords mixtes sont négociés p& &Ules représentants des Etats
membres, il devrait y avoir une association étreitere les institutions de la Communauté et
les Etats membrés. La CJUE a ultérieurement précisée, dans son B9, que I'obligation

de coopération entre les négociateurs des accartissndescend de I'exigence d'unité dans la
représentation internationale de la Commun&U#é cette époque, cependant, 'unité dans la
représentation internationale restait une formatea large, dont la mise en ceuvre ne trouvait

aucune ligne directrice spécifique dans la juridpnce de la Cout-

Trois affaires relativement récentes précisentdarce et les conséquences de l'exigence
d'unité dans la représentation internationale. D#msx arrétsCommission/Luxembouret
Commission/Allemagn@005)?? connus comm&oies Navigablesla Cour constata que les
Etats membres sont sujets & une obligation proaéxide promouvoir 'unité, car ils doivent
consulter le représentant européen (la Commissimant de prendre des engagements
internationaux dont la conclusion peut affecteratégment « une action communautaire
concertée » au niveau international. Dans |'aB@mnmission/Suéd@010)* connu comme
SPFQ la Cour alla plus loin, car elle fit valoir queXigence d'unité dans la représentation

8 Délibération 1/78 [1978] Rec. p. 2151, points $4-3

% Avis 1/94, cit. supra point 108 ; voir également avis 2/91, [1993] Rpc.-1061, point 36, et Arrét C-
25/94CommissiofCouncil[1996] Rec. p. I-1469, point 48.

1 Voir HELISKOSKI (J.), « Should there Be a New Afé on External Relations? Opinion 1/94 ‘Duty of
Cooperation’ in the Light of the Constitutive Trieat », in KOSKENNIEMI (sous dir.)International Law
Aspects of the European UnioNjjhoff, 1998, p. 274. Voir également CREMONA (M4, Defending the
Community Interest : the Duties of Cooperation &ampliance », in CREMONA (M.) et de WITTE (sous
dir.), EU Foreign Relations Law — Constitutional FundanaésitHart, 2008, p. 127, a la p. 168.

%2 Arrét C-266/03, Commission/Luxembourg[2005] Rec. p. 1-4805, point 60 ; Arrét C-433/03,
Commission/Allemagn¢2005] Rec. p. I-6985, point 66.

9 Arrét C-246/07 Commission/Suédg010] Rec. p. 1-3317, points 87—102.
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internationale implique une obligation de résufiatr le Etats? c'est-a-dire de ne pas faire
usage de leurs compétences afin de se dissoclane& stratégie commune concertée au sein

du Conseil », surtout quand une telle dissociaidies conséquences négatives pour I'Union.

Il est évident que cette obligation de coopératimm découle pas de lattribution de
compétences, étant donné que dans les trois aff@iseEtats membres avaient agi dans le
cadre de compétences partagées non exercéesegiduvait pas y avoir aucune interférence
avec les compétences de I'FESelon la Cour, cependant, les obligations pourHess
membres ne s'arrétent pas aux limites des comg&etecl’'UE, mais elles les dépassent, pour
protéger la cohérenamherencede la politique étrangére européenne. Dans |€&isafoies
Navigablesla Cour exprima cette idée en affirmant que faidm d'une décision autorisant la
Commission a négocier un accord multilatéral ctunstic le point de départ d'une action
communautaire concertée » et détermine une olbigate coopération étroite entre les Etats
membres et les institutions communautaires, quiedti« garantir I'unité et la cohérence de
l'action et de la représentation internationalesde> I'Union?® Cette interprétation de
l'obligation de coopération fut étendue dans 1B88RFQ ou la Cour jugea qu'une telle action
communautaire concertée pouvait étre incorporés dae « stratégie commune », laquelle
n'était pas contenue dans un acte typique, maivgibétre identifiée par le biais d'une
interprétation systémique des conclusions du Cbadai lumiere des travaux de ses organes

préparatoires’

Ces arréts suggerent que la Cour n'a pas l'intedtoprotéger seulement les compétences de
I'UE, mais elle cherche plutét a préserver la étiat politique de I'Union, laquelle peut étre
perturbée méme lorsque les compétences d'attnibatint formellement respectées. Qui plus
est, la Cour a interprété l'obligation de coopératdes Etats membres d'une maniére
extensive, qui est explicitement motivée par I'erie de cohérenc® Cette exigence a donc

des conséquences juridiques, car elle influe Bueiprétation d'un principe fondamental de

% Cf. CASOLARI (F.), « The Principle of Loyal Coojagion : a ‘Master Key' For EU External Represeotii
», in BLOCKMANS (S.) et WESSEL (R. A.)Principles and Practices of EU External Represdotat
CLEER, 2012, pp. 11-36.

% Dans les affaire¥oies Navigables'UE n'avait pas exercé ses compétences car isdilcavait simplement
autorisé la Commission a négocier un accord intenmal. Dans |'affaireSPFOl'exercice des compétences de
I'UE était encore plus éloignée, parce que le dbnswait adopté aucun acte juridique explicitetiecarnant
une position de I'Union.

% Arrét C-266/03¢it. supra point 60.

7 Arrét C-246/07it. supra,point 89.

% Cf. BOSSE-PLATIERE (I.)op. cit, p. 692 : « l'obligation de coopération étroitealdant de I'exigence
d'unité de la représentation internationale de dan@unauté peut trouver dans les disposition conaiires
articles 10 CE et 3 UE un fondement juridique appgo».
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I'UE® et, en particulier, elle permet la relativisation principe dattribution, en faveur de

I'unité dans la représentation internationale.

§ 2. La cohérence/synergie comme principe structdigction extérieure apres la réforme de

Lisbonne

Cette présentation, forcement succincte, de laipredative a la cohérenoaherence
comme nécessité politique et principe juridiquesnpas destinée a nier l'existence d'une
praxis qui soutien la conclusion opposée, c'estald refus de l@oherencalans l'intérét de

la délimitation. Dans la perspective de ce travapendant, la praxis relative adaherence
est particulierement pertinente car elle exprimeligme de tendance qui inspire toute
I'architecture de I'action extérieure fixée paftaité de Lisbonne. La récente réforme rend la
cohérencebherenceaine des normes centrales de l'action extérieut®&e au détriment de

la délimitation des compétences (A). Le souci deécencefoherenceest également présent
dans les relations UE/Etats membres, car les canpés d’action extérieure de I'Union et de

ses membres se chevauchent largement (B).

A. La création d'un cadre commun pour l'action estée

Les rédacteurs du traité de Lisbonne ont clairenobetrché a renforcer la cohérence de
l'action extérieure de |'Union. Ceci est témoignér ge mandat de la conférence
intergouvernementale de 2007, qui a été invitéloéer une réforme en vue de renforcer
l'efficacité et la légitimité démocratique de I'Onj ainsi que la cohérence de son action
extérieure’® En conséquence, le traité de Lisbonne a renfaqgrihcipe de cohérence en
faisant de nombreuses références a ce principen edtructurant l'architecture de l'action
extérieure afin d'augmenter l'unité de la reprédant de I'UE et la synergie dans la conduite

de ses actions.

Apres la réforme, l'unité dans la représentatioerimationale est renforcée principalement par
la fusion de la CE et de 'UE dans une personnealmarique (article 47 TUE), ce qui
entraine la suppression des trois « piliers ».eCiettovation favorise la cohérence dans la
représentation exterdato sensuy puisque I'Union se présente maintenant aux tiersme

une seule entité, et non comme une structure qu&da peine intelligible. En pratique, cela

% Cf. TRIDIMAS (T.), op. cit, p. 53.
1% Mandat de la Conférence Intergouvernementale,rdentidu Conseil 11218/07, 26 juin 2007, p. 2.
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signifie que I'Union peut désormais indubitablememclure des accords internationaux en
son nom, ce qui était contesté avant I'entrée gneur du Traité de Lisbonr&: L'UE peut
eégalement adopter des actes juridiques conceroatg son action extérieure. En particulier,
I'UE pourrait théoriqguement conclure des engagesngnérnationaux couvrant a la fois les
secteurs PESC et non-PESC ; les institutions dediJavaient en effet essayé d'adopter de
tels actes avant la réforme, mais elles avaiergldment renoncé a le faire, a cause des

difficultés juridiques entrainée par la séparaties piliers:’?

La nouvelle architecture de I'action extérieurdfame également I'unité de la représentation
extérieure stricto sensp car elle a simplifié les regles relatives a Mhtigcation du
représentant de I'Union. Avant la réforme, la mlésce tournante parlait au nom de I'UE,
alors que la Commission représentait la CE. Ldérde Lisbonne a éliminé le pouvoir de
représentation de la présidence tournante, etva prge régle générale pour la représentation
de I'UE, contenue dans l'article 17-1 TUE, seloquéd, a I'exception de cas spécifiques

prévus pas les Traités, la Commission assure fageptation extérieure de I'Union.

La synergie des politiques européennes est encéelfzay des arrangements plus élaborés. Le
Traité de Lisbonne a créé un cadre unique pourdiaextérieure, qui fournit des principes et
des objectifs communs a tous les volets des relmgatérieures, y compris la PESC (Articles
21 et 22 TUE). En méme temps, la réforme a consklwéparticularités des politiques
sectorielles. Les actions non-PESC doivent encanerspivre des objectifs spécifiques,
contenus dans leurs bases juridiques, mais eligertde faire dans le cadre des principes et
des objectifs de I'action extérieure de I'Unions letions PESC, au contraire, ne poursuivent
que les objectifs généraux de l'action extériedogit en gardant leur « anormalité »
procédurale. La PESC est en effet la seule poétmgui trouve son fondement juridique dans
le Traité UE, tandis que les autres sont conterdaess le TFUE. En outre, la PESC
maintienne une nature intergouvernementale, taquisles autres politiques sont menées en
général a travers la méthode communautaire. Cel@venta persistance d'une clause de
séparation de la PESC et des autres politigues)dmh, qui figure a l'article 40 du TUE (ex-

101 Cf. inter alia, DEHOUSSE (F.) et ANDOURA (S.), « La personnalitédigue de I'Union Européenne : le
débat qui nexiste pas », in FRANCK (C.) et DUCHERING.) (sous dir.)L'action extérieurede I'Union
Européenne : role global, dimensions matériellespets juridiques, valeurpp. 229-254 ; GAUTIER, « The
Reparation for Injuries Case Revisited: the Pergynaf the European Union », iMax Planck Yearbook of
United Nations Law2000, pp. 331-361.

192 cf, WESSEL (R. A.), « Cross-Pillar Mixity : Combiilg Competences in the Conclusion of EU Internation
Agreements », in KOUTRAKOS (P.) and HILLION (C.)o(s dir.), Mixed Agreements Revisitetiart
Publishing, 2010, pp. 30-54.
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article 47 TUE). Comme indiqué ci-dessus, toutefoette disposition ne prévoit plus une
subordination pure et simple de la PESC aux inrgatnon-PESC, mais elle a une nature «

symeétrique ».

Par conséquent, la nouvelle architecture de l'aaiiérieure suggere de facon transparente
gue les rédacteurs des Traités ont cherché a «w@sse la délimitation des politiques de
I'Union, pour accroitre l'unité dans sa représ@ntanternationale et la coordination dans la

mise en ceuvre de ses actions.

B. La superposition presque totale des compétateeslitique étrangére de I'UE et des Etats

Membres

La récente réforme n'a pas aboli la séparatiore déesr politiques étrangéres de I'UE et de ses
membres. Les rédacteurs du traité de Lisbonneefiat ont crée une architecture juridique
qui permet a I'Union d'identifier le niveau d'aatidune maniere pragmatique, plutét que sur
la base d'une distribution abstraite des compésenaBn de favoriser l'unité dans la
représentation internationale et la synergie degiquees. Cela peut étre démontré par une
lecture systémique des Traités, qui souligne corfeamecompétences de I'Union et de ses
membres se chevauchent dans la plupart des cas.

Un tel argument paraitrait contredit par I'exiseedle compétences exclusives de I'UE, dans
des domaines tels que le commerce et la politiqoeétaire. Méme dans ces domaines,
cependant, une intervention des Etats membresossthpe, car I'Union peut les autoriser a

agir.

L'action contemporaine de I'Union européenne etedemembres est, par définition, toujours
possible dans le cadre des compétences de I'UBogtipartagés avec les Etats membres, et
qui ne sont pas encore exercées par I'Union, et dem domaines couverts par les
compétences dont l'exercice n'a pas pour effetpleher les Etats membres d'exercer leurs
propres compétences. Cette derniére catégorie alepétences partagées inctig factola
PESC : si I'Union a la capacité a adopter des aetasfs a tous les domaines de la politique
étrangére (et les Etats membres sont liés par éesiahs), les Etats conservent leur

compétence par rapport aux sujets non couvertdgsactions PESC.

L'UE et ses membres peuvent également agir dansldesmines ou I'UE dispose d'une

compétence pour mener des actions pour appuyerdammer ou compléter I'action des Etats
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membres (article 6 TFUE). La liberté de I'Union essdtreinte, puisque l'article 2-5 du TFUE
affirme que l'utilisation de ces « compétencEd me peut pas conduire a I'harmonisation des
législations des Etats membres. Pourtant, cettdataen au pouvoir de I'UE ne doit pas étre
surestimée, car les Traités n'empéchent pas laibpgit€s d'adopter des mesures
d'harmonisation ayant un impact sur les domainesverts des compétences de «
coordination » sur la base d'autres compétencestag@g@s ou exclusivel}! Ces
considérations peuvent étre étendues, par analagkedomaines de « non compétence » de
I'UE, c'est-a-dire la coordination des politiquesmomiques, sociales et d'emploi (article 5
TFUE).

Qu'en est-il des domaines non couverts par les éanpes de I'Union ? En principe, les
compétences non attribuées a I'Union appartienaextEtats membres. Dans les zones ol
I'intervention de I'Union n'est pas explicitemeRrtlue par les traités, cependant, I'Union peut
se prévaloir de ses pouvoirs implicites pour matesr actions internationales. Les pouvoirs
implicites de I'Union concernent, d'une part, lancdasion d'instruments internationaux.
Comme la Cour I'a affirmé dans son Avis 2/91, «dmpétence de [I'Union] pour conclure
des engagements internationaux peut soit résuliee dttribution explicite par le traité, soit
découler d'une maniére implicite de ses dispositioff> Plus généralement, I'Union peut
conduire des actions internationales, méme sitag€E n'ont pas prévu les pouvoirs d'action
requis a cet effet, sur la base de la « clauséegibilité », c'est a dire I'ancien article 308 TCE
et l'actuel article 352 TFUE.

La portée de cette disposition est débattue. LaEC8ktima dans son avis 2/94 que cette
disposition « vise a suppléer I'absence de poudartion conférés expressément ou de fagon
implicite aux institutions communautaires par despasitions spécifiques du traité, dans la

mesure ou de tels pouvoirs apparaissent néanmeésssaires pour que la Communauté

193 | 'article 2-5 TFUE affirme en effet que « danstaigs domaines et dans les conditions prévuesesar |
traités, I'Union dispose d'une compétence pour medee actions pour appuyer, coordonner ou compléter
l'action des Etats membres, sans pour autant rempleur compétence dans ces domaines ». Cepermutant,
peut noter que, comme l'affirme CONSTANTINESCO (\&).es compétences et le principe de subsidiarité »
Revue trimestrielle de droit européed005, p. 135 : « On notera qu'il ne s'agit pastalilement de
compétences, mais simplement d'actions de I'Un@wmiles-ci intéressent les domaines qui se relédest
compétences nationales, mais dont I'Union pourcditea I'exercice. [...] Il n'y a donc pas place,ndaces
matieres, pour une véritable compétence de I'Ugiors'exprimerait par des actes normatifs dotésadactére
obligatoire, mais seulement pour des actions deidt) qui, par leur finalit¢ européenne, aideraiant
déploiement des compétences nationales. »

194 Arrét C-376/98 Allemagne/Parlement et Consé2000] Rec. p. 1-8419, points 77-78.

195 Avis 2/91, [1993] Rec. p. I-1061, point 7
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puisse exercer ses fonctions en vue d'atteindralés objets fixés par le traité*$Dailleurs,

« cette disposition ne saurait constituer un forel@mpour élargir le domaine des

compétences de la Communauté au-dela du cadre afjémultant de l'ensemble des

dispositions du traité ¥” Cette apparente contradiction peut s'expliqueleéait que, avant

la réforme, la « clause de flexibilité » ne pouvé@ite invoquée que dans le cadre du «
fonctionnement du marché commun », c'est-a-dire leadre général » du traité CE. En

pratique, cependant, la clause du marché communtérprétée de facon tres large ; certains

commentateurs ont méme fait valoir qu'elle ne seawecun but pratiqué™

La réforme de Lisbonne a accepté une lecture axteds la « clause de flexibilité » : I'article
352 TFUE ne se réfere plus au « marché commun is linaite l'usage de la clause de
flexibilité au « cadre des politiques définies peg traités ». En considération de I'extension
du « cadre des politiques de I'Union », et dedijtétation traditionnellement extensive de la
clause de flexibilité, on peut bien imaginer quailisation de l'article 352 TFUE ne sera
écartée pour des raison juridiques que dans deatisits trés exceptionnell&S. D'ailleurs,
méme la Cour Constitutionnelle Allemande, dangétatisbonne,a souligné que « cette
disposition peuf...] étre utilisée pour créer dans pratiquement toahéamp d’application du

droit primaire une compétence rendant possibleagtien au niveau européer'$

Par conséquent, il semblerait que I'UE est capdibiitervenir dans tous les secteurs PESC et

non-PESC. L'action de I'UE peut toutefois rencontreis obstacles. Le premier est le

196 Avis 2/94, [1996] Rec. p. I-1759, point 29.

19714, point 30.

198 DASHWOOD (A.), « The Limits of European CommunR®pwers », 2EEuropean Law Reviewl996, pp.
113-128. Voir également ENGSTROM (V.), « How to Teathe Elusive : Lessons from the Revision of the EU
Flexibility Clause »Jnternational Organizations Law Revi€fy 2010); 343—373. On peut faire valoir, d'ailleurs
que méme la Cour, dans son avis 2/94, n'a pasaneétia clause du « marché commun ».

199 cf. KONSTADINIDES (T.), « Drawing the Line BetweeZircumvention and Gap-Filling : An Exploration
of the Conceptual Limits of the Treaty's Flexilyili€lause »Yearbook of European La®012, pp. 1-36, p. 10.
Toutefois, I'utilisation de l'article 352 TFUE, '&dure actuelle, apparait limitée, cf. Konstangésigp. cit, et
ROSSI (L. S.), « Does the Lisbon Treaty Provide laat@r Separation of Competences Between EU and
Member States? », in BIONDI, EECKHOUT et RIPLE) Law After LisbonOxford University Press, 2012,
pp. 85-106, a la p. 105.

119 BverfG, 2 BVE 2/08 du 30 juin 2009, § 327 ; lasien francaise de l'arrét est disponible & l'adress
http://www.bverfg.de/entscheidungen/es20090630_Q@BRR08fr.html.  Voir également PETIT  (Y.),
L'architecture institutionnelle de I'Union europées sous les fourches caudines de la Cour constitnélle

de Karlsruhe. Observations sur l'arrét Lisbonne 8@ juin 2009 Villeme Congrés national de 'AFDC -
Atelier n° 2 — Droit constitutionnel et droit exter, Nancy, 16, 17, 18 juin 2011, accessible erelignhttp
:/lImww.droitconstitutionnel.org/congresNancy/compit TD2.pdf. Cf. également CONSTANTINESCO (V.),
Les compétences et le principe de subsidiatitésupra,p. 305 : « Déduire un pouvoir d'une compétence, ou
d'un autre pouvoir (pouvoir implicite ou plus exaoent, pouvoir impliqué), marque la subordinatian d
pouvoir a la compétence. Au contraire, faire dérie pouvoir d'un objectif, n'est-ce pas porteeiate a
I'ordre des compétences, que seule une révisiomgautoriser ? ».
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principe de subsidiarité énonceé a l'article 5-3 TY&on lequel « dans les domaines qui ne
relévent pas de sa compétence exclusive, I'Uniteanvient seulement si, et dans la mesure
ou, les objectifs de 'action envisagée ne peupastétre atteints de maniere suffisante par les
Etats membres » mais peuvent étre mieux réalisésivaau de I'Union. Il est facile de
constater que ce principe constitue une limite zasseuple. Malgré le caractere
indubitablement juridique de la subsidiarité, sqpl&ation dépend principalement d'une
évaluation politiqué* puisque linterpréte doit déterminer si les olifectle l'action
envisagée ne peuvent étre « suffisamment » réalmékes Etats membres ou peuvent étre «
mieux » réalisés au niveau de I'UnidhLe respect de la subsidiarité, par conséquenplest
formel que substantiét® Cela est d'autant plus vrai pour les relationgriadres, ot les
institutions de I'UE peuvent facilement démontreie goute action extérieure est mieux
réalisée au niveau de I'UE, en faisant valoir queous sommes plus forts lorsque nous
agissons ensemble’®’ En d'autres termes, le souci de cohérence pejdursujustifier la

conduite d'une action au niveau de I'UE.

Un deuxieme obstacle peut étre trouvé dans lestifigjele I'action extérieure de I'UE : si les
compétences de I'Union ne peuvent étre utiliséespgur atteindre les objectifs fixés par les
Traités, les actions internationales qui ne pouesipas ces objectifs (et ne relevent pas des
compétences exclusives de I'UE), doivent étre séedi au niveau de I'Etat. Une telle
considération est exacte dans une perspective llernmisque les objectifs de l'action
extérieure ont une nature juridigtf@.La praxis, cependant, va dans la direction oppdsée
premier lieu, les objectifs communs de l'actionédarure sont nombreux, partiellement
contradictoires et extrémement génériques : le reobjectif mentionnés par l'article 21
TUE peut étre utilisée pour justifier a peu pragednitiative internationale, car il affirme que

'UE devrait « sauvegarder ses valeurs, ses istéf@damentaux, sa sécurité, son

11 Cf. KAPTEYN (P. J. G.), « Community Law and therRiple of Subsidiarity », 3Revue Des Affaires
Européennes] 991, pp. 35-43 ; LENAERTS (K.) et VAN YPERSELE )R« Le principe de subsidiarité et son
contexte : étude de l'article 3 b du Traité C,EL3Cahiersde Droit Européen, 294, pp. 13-33.

12.0n ne peut exclure, pourtant, que dans des conditassez exceptionnelles, la subsidiarité puisseer
application par voie juridictionnelle. Voir arré&233/94,Allemagne/Parlement et Cons€il997] Rec. p. I-
2405 and C 491/0British American Tobacco and Imperial Tobac¢2002] Rec. p. 1-11453. Voir également
C-58/08,Vodaphone et. glnon publié dans le Rec. Pour un commentaire, RI®NDI (A.), « Subsidiarity in
the Courtroom », in BIONDI, EECKHOUT et RIPLEY (sodir.),EU Law After LisbonOxford University
Press, 2012, pp. 213-227.

113 Rossi,Does the Lisbon Treaty Provide a Clearer Separatib@ompetences Between EU and Member States
?, cit. suprg p. 95.

114 stratégie de Sécurité Européertie,supra,p. 13.
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indépendance et son intégrité ». Méme les objeskfstoriels des politiques non-PESC
prévoient des restrictions limitées a l'action &l L'objectif de la politique commerciale
commune, par exemple, parait plutét univoque : ridomer « au développement harmonieux
du commerce mondial, a la suppression progressi®ge bstrictions aux échanges
internationaux et aux investissements étrangeectir ainsi qu'a la réduction des barriéres
douaniéres et autres's$ Néanmoins, un tel objectif ne semble guére capddlestreindre la
marge de manceuvre des institutions de I'UE. On eng pas ignorer que les acteurs
internationaux doivent jouer selon les regles dedie international, qui impose la
considération des exigences juridiques du systéreeniational, des régles et de la volonté
politique d'autres Etats, et de l'allocation desoerces en dehors des frontiéres de I'UHibn.
Il'y a donc une nécessité de préserver la marggprdeaiation des institutions politiques. La
jurisprudence de la CJUE sur I'application du ddeitl'Organisation Mondale du Commerce
dans l'ordre juridique de I'UE confirme que le tdpmimaire doit étre interprétée avec le but
de préserver la marge de manceuvre des institudi®tisinion, en particulier dans le contexte
des relations fondées sur la réciprocité. Dansétd&ortugal/Conseil(1999), par exemple, la
Cour a suggéré que, dans certaines circonstancesimettre que la tache d'assurer la
conformité du droit communautaire avec [le drotermnational] incombe directement au juge
communautaire reviendrait a priver les organesslatijis ou exécutifs de la Communauté de
la marge de manceuvdont jouissent les organes similaires des pamen@ommerciaux de
la Communauté.’$® Probablement, la Cour prend en compte l'efficatitéaction extérieure
également quand elle ne la mentionne pas de fagditiee. Par exemple, il a été récemment
soutenu que, en affirmant que l'application dué&yst communautaire d'échange de quotas
dans le secteur de l'aviation est compatible aadédislation européenne et internationale, la

CJUE a cherché a favoriser le « leadership enveommtale » de I'Union au niveau

15 Arrét C-149/96Portugal/Consei[1996] Rec. p. 1-6177, point 23. Voir également LKRJ.), Shaping the
International Order as a Union Objective and thenynic Internationalisation of Constitutional La®|LEER,
2011.

118 a précision de cette disposition peut suggérarcaactére obligatoire. Cette conclusion est smatepar
BONAVITA (V.), « The EU Strategy Towards WTO Comnoiad Disputes After the Lisbon Reform », in
LARIK et MORARU (sous dir.)Ever-Closerin Brussels — Ever-Closén the World? EU External Action After
the Lisbon Treaty,European University Institute, 2011, pp. 41-60.x aop. 44-46. Voir également
DIMOPOULOS (A.), « The Effects of the Lisbon Treaty the Principles and Objectives of the Common
Commercial Policy », 1European Foreign Affairs ReviewQ20, pp.153 et suivantes.

U7LARIK (J.), op. cit, p. 20.

118 Arrét C-149/96Portugal/Consei[1999] Rec. p. 1-8395, point 46 (italiques par téaur).
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multilatéral™'® En conséquence, il parait que les objectifs deidia extérieure ne sauraient
limiter la discrétion de I'UE que dans des situasi@ssez exceptionnelles.

La troisieme limite a la capacité de I'UE a agir k& scéne internationale consiste dans
I'exclusion explicite de certains aspects du domaia ses compétences. Le droit primaire
affirme que I'exercice de certaines compétencd¥Jie« n'affecte pas » les compétences des
Etats membres, dans des domaines spécifiques.xBampke, la compétence de I'Union par
rapport aux contrdles aux frontieres, a l'asila éimmigration « n'affecte pas la compétence
des Etats membres concernant la délimitation g@bégae de leurs frontiéres » (article 77-4
TFUE). Ces limites aux compétences de I'UE, cepsnde semblent pas pouvoir exclure
toute intervention de I'UE, mais seulement lesoastiqui sont fondées sur des bases
juridiques spécifiques (dans notre exemple : leBtiguees relatives aux contréles aux
frontiéres, a l'asile et a I'immigration). La «udae de flexibilité » peut donc étre utilisée dans
ce cadre, pour combler les lacunes des compételec€E. Parfois, cette solution semble
cependant impossible, car certaines dispositiomtuert toute ingérence de I'UE avec les
activités des Etats membres. Ainsi, par exemlgijdle 17-1 du TFUE affirme que « I'Union
respecte et ne préjuge pas du statut dont béndfi@e vertu du droit national, les églises et
les associations ou communautés religieuses dariStéés membres ». Aux fins de l'action
extérieure, cela signifie, par exemple, que |'Unioe@ peut pas conclure des accords
internationaux avec le Saint-Sieége dans le buédker le statut de I'Eglise romaine dans toute
|'UE.120

En résumé, la réforme de Lisbonne permet a I'U& ss#s membres d'intervenir dans presque
toutes les circonstances. Cela donne a penseregueétlacteurs du Traité de Lisbonne
n‘avaient pas l'intention de délimiter les compétsnde I'UE avec précision. lls ont cherché
plutbt a permettre une division du travail pragapadi. Par conséquent, les institutions de

I'Union et ses membres peuvent mener des actionseroporaines et potentiellement

19 BOGOJEVIC (S.), « Legalising Environmental Leatips a Comment on the CJEU’S Ruling in C-366/10
on the Inclusion of Aviation in the EU Emissionsading Scheme », 2%ournal of Environmental Law,012,
pp. 345-356.

1201 faut toutefois souligner que I'UE peut agir némlans ce secteur, fit-ce de maniére limitée, bar e
maintient (et doit maintenir) des relations avecdeganisations religieuses. Cf. RYNKOWSKI (M.)Remarks
on Article 1-52 of the Constitutional Treaty : Nefspects of the European Ecclesiastical Law? &eBman
Law Journal 2005, pp. 1719-1730, a la p. 1726 ; voir égalén@ATTI (M.), « Autonomy of Religious
Organizations in the European Convention on HumightR and in European Union Law », in ROSSI (L. S.)
(sous dir.),Fundamental Rights in Europe and China: Betweemtiles and Universalismen cours de
publication.
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synergiques. En d'autres termes, la réforme seftldeinspirée par le souci de cohérence,
plutét que par une approche formaliste, motivéeuparlecture restrictive de l'attribution.

Cette section a cherché a démontrer que la cohgceherencen'est pas seulement une
exigence politique percue par les institutions'd& let des Etats membres, mais un principe
juridique. Avant la réforme de Lisbonne, les ingtdns de I'UE ont utilisé ce principe pour «
assouplir » la délimitation des compétences de,l'dfin de favoriser l'unité dans la
représentation internationale et la synergie dansmise en ceuvre des politigues. La
coherence par conséquent, semble avoir eu des effets quriedi dans la mesure ou elle a
permis une interprétation « flexible » de l'atttibn. La pratique pré-Lisbonne favorable a la
cohérencabherencale I'action extérieure a été confirmée par lantceéforme, qui a unifié
I'architecture de l'action extérieure de maniemeanettre le chevauchement des actions de
I'UE et des politiques des Etats membres, tranakament a la répartition des compétences

déterminée par l'attribution.

Cela signifie que I'esprit de la réforme de Lisbeme reflete pas le projet traditionnel du

droit — c'est-a-dire tracer des lignes entre di#érdints domaines d'action - mais est en réalité
fonctionnelle a soutenir l'interdépendance destiogla extérieures européennes, afin de
promouvoir leur cohérence. L'idée méme d'une ptérde politiques étrangéres européennes
peut étre réexaminée : s'il est vrai que 'UE st membres menent de différentes actions
extérieures, il est également évident qu'elles stmaitement intégrées, dans la mesure ou
elles se chevauchent largement. Compte tenu dstladion floue entre les compétences de
I'UE et celles de ses membres, il est possibleédere leurs actions extérieures comme une

seule politique étrangére a plusieurs niveaux.

Si la cohérencebherencea des effets juridiques et elle sous-tend toutehitecture de
I'action extérieure, elle doit étre considérée camm principe juridique, a la lumiére duquel
le droit de I'UE doit étre interprété. On peut semdnder, cependant, comment cette

interprétation peut s'affirmer dans la pratique.
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Section 2. — La mise en ceuvre du principe de cohérence/synergie a
travers la méthode de I'Union

La mise en ceuvre de la cohérenobkrencepeut étre compliquée. La distinction procédurale
entre les secteurs de I'action extérieure peutepiela formulation d'une politique cohérente.
Pour éviter ce probleme, il est nécessaire de cooel les approches communautaires et
intergouvernementales aux relations extérieurds.(&fin de promouvoir cette coordination,
les Seigneurs des Traités ont créé deux nouve@anes, le Haut Représentant et le Service

Européen pour I'Action Extérieure (8§ 2).

8 1. La méthode de I'Union : une difficile mise @uvre de la cohérence/synergie par la

coordination des actions extérieures

La promotion de la synergie dans la politigue ééma européenne est encore entravée par
des questions de procédure, et sa promotion neageirtlieu qu’a travers la coordination des
approches communautaires et intergouvernementast;adire par la « méthode de I'Union
» (A). Cette méthode peut étre mise en ceuvre argsdes instruments juridiques prévus dans

les Traités, mais seulement dans une certaine méB8ur

A. La coordination politique comme réponse aux rences : la méthode de I'Union

Bien que l'architecture de l'action extérieure swpirée par le principe de la cohérence de
I'action extérieure, il est évident que la syneggeloin d'étre atteinte dans la pratique. Cette
incohérence persistante peut s'expliquer principafe dans une perspective procédurale.
L'UE peut intervenir dans presque tous les domailessrelations extérieures, en mobilisant
de maniere cohérente l'ensemble de ses outils. élnrésultat, cependant, dépend

principalement des priorités des Etats membred:aBaence d'unanimité au sein du Conseil
la PESC et la clause de flexibilité ne peuvent §gtas activées. L'unanimité est évidemment

difficile & obtenir, notamment dans des secteunsibkes, comme la politique de sécuftfté.

21| faut souligner que l'arratisbonnede la Cours Constitutionnelle Allemandst, supra,crée d'ulterieures
obstacles & l'adoption des positions européenrasil affirme que « le recours a [la clause de iB@xé]
suppose, en vertu de la Constitution, une ratibogpar le Bundestag allemand et le Bundesratestoriddement
de l'article 23 alinéa 1 phrases 2 et 3 GG. Leéspntant allemand au sein du Conseil ne peut ddaceord
formel de la République fédérale d’Allemagne a pmeposition de la Commission tant que les condsétion
exigées de par la Constitution ne sont pas rempli€$ 328). De plus, il parait que la Cour consiitunelle
s'arroge « le droit de contrdler les décisions paemnes, dans le but de vérifier si elles respeleshimites des
compétences de I'Union », comme I'a souligné PEWIY, L'architecture institutionnelle de I'Union Expéenne
», Cit. supra,a la p. 13.
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Méme la majorité qualifiée qui est nécessaire prie de décision de la plupart des secteurs
non-PESC s'avere parfois difficile a assurer.

Méme lorsque les Etats membres trouve un accordreupolitique de I'UE, les obstacles a la
coherencene sont pas éliminés. Etant donné que chaqueigu@ita des bases juridiques

spécifiques, qui prévoient des procédures autonptassrésultats des différents processus
décisionnels peuvent ne pas se soutenir mutueller@eta est particulierement vrai en ce qui
concerne la PESC, puisque les anomalies procédudalece secteur peuvent conduire a la

formulation de priorités incompatibles avec cetles zones non-PESC.

En dépit de ces obstacles de procédure, la coleréest pas impossible. La cohérence peut
bien étre assurée & travers la coordination deislelés?? transversalement aux approches
traditionnelles a l'intégration européenne. Calteiest largement partagée par les décideurs
européens. Par exemple, dans sa communicationasaoHérence de l'action extérieure
(2006), la Commission a affimé que « les méthodesmmunautaires et
intergouvernementales doivent étre combinées shada du principe selon lequel ce ne sont
pas les théories ou dogmes institutionnels qui memd, mais plutdt la maniere la plus
appropriée de parvenir au résultat souhait&. Bn effet, selon H. Van Rompuy, « souvent le
choix n'est pas entre la méthode communautairénggrgouvernemental, mais entre une
position européenne coordonnée ou rien du tdét Lobjectif de I'Union, par conséquent, ne
devrait pas étre de se substituer aux Etats membréisis about leveraging our strength by
aligning our positions, pooling resources, actimghie world as a club — and increasingly as a

125

team »,> ou comme « un convoi de 27 bateaux, naviguantlesirflots de l'océan

géopolitique »2°

La définition la plus connue de cette approcheéaf@irnie par A. Merkel dans un discours
prononcé en 2010 : « je crois que le temps est denpasser outre ces anciennes rivalités

pour nous fixer des objectifs et adopter des gjiaséen commun. Petditre pourrions-nous

122 a littérature des sciences politiques et degiogls internationales a montré, de maniére assezagucante,
que la formulation de positions coordonnées peatlétconséquence d’une coopération spontanéaterf.alia
AXELROD (R.), The Evolution of CooperatiorBasic Books, 1985 ; voir également POWELL (W. W),
Neither Market Nor Hierarchy : Network Forms of @nization », 1ZResearchin Organisational Behavioyr
1990, pp. 303 ; plus généralement, voir AHDIEH (Bp. cit, p. 1216.

123 Communication de la Commission au Conseil europdenjuin 2006 - L'Europe dans le monde —
Propositions concrétes visant a renforcer la caotoérd'efficacité et la visibilité, COM(2006)27& .

124 yAN ROMPUY (H.), Non pas renationalisation de la politique européennaismeuropeisation de la
politique nationale Discours a l'invitation de « Notre Europe », Ba20 septembre 2010.

125VAN ROMPUY (H.), discours « Europe on the World&¢ », Chatham House, 31 mai 2012.
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nous mettre d’accord sur la description suivanteatée approche : une action coordonnée
dans un esprit de solidarité, chacun de nous @adsrhaine qui reléve de ses responsabilités,
mais tous en nous fixant le méme but. Ce seratteequi me concerne ce que jirais jusqu’a

qualifier de nouvelle 'méthode de I'Union*3$.

La méthode de I'Union a été débatttfecar elle a été caractérisée comme une tentative
d'entraver l'activité des institutions de I'UE éme le processus d'intégration. Cependant, ce
n'‘est pas une idée nouvelle : une analyse apprigf@hdfonctionnement de I'UE montre que
les méthodes communautaire et les intergouverneeeoit toujours coexisté et elles ont été
fusionnées dans plusieurs ¢aSDans les champs internes, I'UE a parfois gérépdisques

en partenariat avec les Etats membres, en s'appsyares compétences de coordination.
Dans les relations extérieures, I'exemple le plas d’'une méthode de I'Unioante litteram

est probablement contenu dans la PESC. La CPElu,tard, la PESC ont en effet été
congues comme des instruments pour la coordindgsrpolitiques des Etats membres, par le
biais de la négociation et du dialogue.

B. Insuffisance des instruments traditionnels payaplication de la méthode I'Union

Les solutions utilisées jusqu'a présent ne sonspfiisantes pour mettre en ceuvre la méthode
de I'Union, comme en témoigne le manque de cohér@ntheure actuelle. Pourtant, la
réforme de Lisbonne permet de développer certankgions créées pendant les décennies

précedentes, notamment en ce qui concerne l'adofiictes PESC/non-PESC.

Les Traités prévoient directement un acte qui daiénter toute l'action extérieure, c'est-a-
dire les décisions « stratégiques» du Conseil éamopl'article 22 du TUE codifie la praxis
précédente, en affirmant que « les décisions dws€ibauropéen sur les intéréts et objectifs
stratégiques de I'Union portent sur la politiquagéere et de sécurité commune ainsi que sur
d'autres domaines relevant de l'action extériearBhion. » Ces actes peuvent jouer un role

crucial dans la mise en ceuvre de la méthode Umianjls se rapportent a toute Il'action

126y/AN ROMPUY (H.), Nonpas renationalisation de la politique européenrie,stpra

127 MERKEL (A.), Discours & la cerimoine de ouvertude I'année académique du Collége d'Europe, 2
novembre 2010.

128\/oir inter alia MISSIROLI (A.), a Little Discourse on Method(sfgmont, 2011.

129Cf. Id, p. 8 : « this is why the current European puklitiscourse on methods » and the resulting potaisa
between [Community method] and [Intergovernmentethad] - with Merkel's [Union method] as a darkser
appear superficial and, above all, not to the peint

130°ct., inter alia, SMISMANS (S.), « From Harmonization to CoordinaffoEU Law in the Lisbon Governance
Architecture », 1&uropean Journal of Public Policyp21, pp. 504-524, a la p. 508.
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extérieure de I'UE, et définissent les moyens @gseHtats membres doivent lui mettre a
disposition. Les effets pratiques de l'article 2BET cependant, pourraient ne pas étre
significatifs, car le Conseil européen adopte Iésigions stratégiques a l'unanimité et la
pratique pré-Lisbonne suggere que l'atteinte deufiimité au sein de l'institution implique de
longues négociations, qui sont rarement propicda adoption des décisions. Ceci est
confirmé par le fait qu'aucune décision n'a étésiapres I'entrée en vigueur du Traité de

Lisbonne.

Le rapprochement entre les deux méthodes commuresuéd intergouvernementales pourrait
théoriguement étre assurée par le biais des a@eseas institutions. La création d'un cadre
unique pour l'action extérieure, caractérisé par hincipes et des objectifs communs, peut
conduire a une « assouplissement » de la docttireedire de gravité. Les différentes actions
extérieures et les politiques internes partagerfaieiplusieurs objectifs. Cela a été démontré
par l'affaire récentd®arlement/Conseilou la Cour a affirmé que, « si la lutte contre le
terrorisme et son financement est certes suscepdiblrelever des objectifs poursuivis par
I'espace de liberté, de sécurité et de justice [oljjectif visant a lutter contre le terrorisme

international et son financement afin de préselev@aix et la sécurité au niveau international
correspond toutefois aux objectifs des disposities traités relatives a I'action extérieure de
I'Union », y inclus ceux de la PESE Le chevauchement des objectifs de I'UE implique qu
I'Union peut poursuivre ses objectifs externes élecsionnant les instruments les plus
appropriés pour chaque situation spécifique, entfon du contenu de I'action a entreprendre.

Cela rend la stratégie de I'UE plus flexible eteptiellement plus synergétique.

Ce raisonnement peut sembler étre partiellementrexdtin par le fait que les objectifs
enumeérés a l'article 21 du TUE sont également dgsciifs spécifiques des politiques
internes ou externes contenues dans le TFUE. Ornrgiibdonc faire I'hnypothese que cela
devrait conduire a la prévalence des objectifs BUWH sur les objectifs génériques du TUE,
en tant qudex specialis Par exemple, puisque la promotion du développéemierable des
pays en voie de développement est un objectif dmdgération internationale (article 208
TFUE), la PESC ne devrait pas étre autorisée anyribaer. Une telle lecture des Traités,
cependant, ne prend pas en considération le pergpcohérence de I'action extérieure. Il est
plus logique de faire valoir que, bien que les diife sectoriels doivent étre promus
principalement par des actes fondés sur des baséfjjies spécifiques, ils peuvent étre

131 Arrét C-130/10Parlement/Conse[R012], non publié dans le Rec., point 61.
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poursuivis, plus ou moins indirectement, par déssarelevant d’autres compétences. Cela ne
veut pas dire que la doctrine du centre de gralgigait cesser d'exister : un acte qui ne vise
qu'a favoriser le développement durable des pays tievrait certainement étre fondé sur la
base juridique de la coopération au développementCour peut cependant appliquer sa
doctrine avec une certaine souplesse, en accegiante lien entre un acte et des objectifs
différents de ceux de sa base juridique, ou ty@gliautres bases juridiques, puisse étre plus
gu’ « accessoire ». Le degré acceptable d'unedefieexion ne pourra qu’étre déterminé par

la praxis juridictionnelle.

La réforme de Lisbonne encourage également |'amloptiactes PESC/non-PESC. Avant la
réforme de Lisbonne, cette question a été partiiient controversée, car la jurisprudence
sur l'article 47 TUE excluait le cumul des basegljgues CE et UE. Aujourd'hui, I'article 40
du TUE n'exprime plus aucudavor communitatis par conséquent, I'accumulation de bases
juridigues PESC et non-PESC devrait étre possibés actes peuvent étre définis « inter-
Traité », car les bases juridiques de la PESC sitides dans le TUE, tandis que les bases
non-PESC se trouvent dans le TFYE.

La lettre du Traité de Lisbonne est clairement avefir d'une une catégorie d'actes inter-
Traité : les accords internationaux. Avant la néferde Lisbonne, ce genre d'acte était
considéré comme impossible a cause de la sépadsfopersonnalités de la CE et de I'UE, de
I'interprétation restrictive de l'article 47 du TUEt de la difference entre les procédures
communautaires et de I'Union (cf. jurisprudedimxyde de titane"** Le premier probléme a
été résolu grace a lintroduction de la persomigliridique de I'UE. Le deuxiéme est
probablement évité par l'article 40 TUE. Le traise c'est-a-dire la différence procédurale, a
éte adressé a travers la fusion de procédureslpamanclusion des accords internationaux :
les dispositions pré-Lisbonne régissant la conatusiaccords internationaux de I'UE (article
24 TUE) et de la CE (article 300 TCE) ont été reanpes par une seule disposition, c'est-a-
dire l'article 218 TFUE. L'existence d'une basdadjgue unique pour tous les accords
internationaux (a lI'exception partielle des accardsimerciaux et monétaires) suggere que
les rédacteurs des Traités ne voulaient pas exelysgori la conclusion d'accords inter-

Traité. La praxis confirme cette interprétation,isgue le Conseil a déja autorisé la

132 Cf. GATTI (M.) et MANZINI (P.),0p. cit.

133 Cf. WESSEL (R.A.), « Cross-Pillar Mixity: CombignCompetences in the Conclusion of EU International
Agreements », in KOUTRAKOQOS (P.) et HILLION (C.) (sodir.),Mixed Agreements Revisitédart Publishing,
2010, pp. 30-54 ; voir également DE BAERE (Bp, cit, pp. 294 et suivantes.
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négociation de sept accords inter-TraftéCes accords sont en cours de négociation dans la
forme « mixte », c'est-a-dire avec la participatibes Etats membres. Par conséquent, les
Etats membres ont approuvé a l'unanimité l'ouverides négociations. Il est vrai que,
théoriquement, une simple praxis ne peut par dérage régles fixées dans les Trait&s,
mais, compte tenu de la plausibilité de la basaligue choisie pour ces accords et de
I'approbation générale qu'ils ont obtenu, cettaiprast susceptible de ne pas rester isolée.

L'adoption d'actes inter-Traité de nature unildeépeut sembler plus problématique en raison
de la jurisprudencdioxyde de titanelLes actes unilateraux PESC et non-PESC maintnne
des bases juridiques distinctes, qui prévoient tesédures différentes et potentiellement
incompatibles. Les actes PESC sont adopté a lonit#niau sein du Conseil, sans la
participation du Parlement, tandis que la plupad dctes fondés sur le TFUE est adoptée a
travers la procédure législative ordinaire, ce iquplique le vote a la majorité qualifiee au
sein du Conseil et la pleine participation du Radet dans la procédure. La CJUE a
récemment affirmé, d'une maniere assez succingeexqle telles différences sont de nature a
rendre lesdites procédures incompatiblé€® Gette jurisprudence peut donner & penser que
les actes inter-Traité unilatéraux devraient émpassibles. Cette conclusion doit cependant

étre nuancée a la lumiere d'une évaluation plgelde la jurisprudence de la Cour.

Deux aspects des procédures PESC et non-PESC semtnéeproblématiques pour la Cour :
la méthode de vote au sein du Conseil et le rol@aldement européen. La différence des
méthodes de vote du Conseil fut considérée acdeptiains I'arréFonds international pour
I'lrlande, qui concernait I'accumulation de deux bases iguigs non-PESC impliquant la
majorité qualifiée, d'une part, et I'unanimité,utfa part->’ Mutatis mutandisle Parlement
européen et le Conseil pourraient donc adoptecteniater-Traité par la procédure législative
ordinaire (non-PESC) et l'unanimité au sein du @dnFESC). Le deuxieme obstacle a
l'adoption d'un acte inter-Traité unilatéral, a gave réle du Parlement, n'est pas plus

problématique. Le PE peut étre pleinement implidags la prise de décision, car la Cour a

134 | s'agit des accords cadre avec la Géorgie (deatirdu Conseil 7462/2010), I'Azerbaidjan (docundant
Conseil 7461/10), I'Arménie (document du ConseB(40), I'Afghanistan (documents du Conseil 16126
16147/11), le Kazakhstan (documents du Conseil 8282t 8283/11), I'Australie (documents du Consell
14657/11 et 14658/11) et le Canada (documents asellal6964/11 et 17037/11) ; aucun de ces docigmeat
été publié dans le JO.

135 Cf. Arrét 68/86 Royaume Uni/Conse{l1988] Rec. p. 855, point 24.

136 Arrét C-130/10Parlement/Conse[R012], non publié dans le Rec., points 47-48.

137 Arrét C-166/07 Parliament/Council [2009] Rec. p. 1-7135. Voir également CORTHAUT.)(T« Case C-
166/07, European Parliament v. Council of the Eaewp Union, Judgement of the Court of Justice, Grand
Chamber) of 3 September 2009 [2009] ECR |-7133;dmmon Market Law Revie@011, pp. 1271-1296.
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accepté I'utilisation de bases juridiques prévoyamtdegré variable de participation du
Parlement européen : il suffit d'utiliser la progeslla plus « démocratique ». Ainsi, dans
I'arrét Commission/Parlement et Cons@DO06), la Cour affirma que les articles 133 €-17

TCE pouvaient étre combinés, bien que le premienuwsageait pas la participation du

Parlement, alors que le second prévoyait la praeédiel « codécision °

Par conséquent, le Parlement et le Conseil pouatradopter des actes inter-Traité, en
s'appuyant sur des procéduregl hoc En théorie, cette solution pourrait étre
contreproductive. L'utilisation de lI'unanimité aeirsdu Conseil pour des secteurs couverts
par la procédure législative ordinaire pourrait effet amener a la stase législative. Cela
réduirait l'efficacité et la cohérence de l'actetérieure. Un tel probléme, cependant, ne doit
pas étre surestimé, car les accords PESC/non-PE®€Ellament en cours de négociation
démontrent que le mélange des « méthodes » nesigoassairement inefficace. En outre, on
ne peut pas ignorer que les Etats membres pourraéepas étre disposés a adopter des actes
non-PESC ayant des composants PESC non-ancillawesne la protection de la méthode
communautaire et la jurisprudenG&EDEAQO exigeraient. Vraisemblablement, le choix n'est
pas entre la méthode communautaire et lintergoeveental, mais entre une position

européenne coordonnée (PESC/non-PESC) ou rierutiu to

8 2. La création des coordinateurs de l'actionreuge

Méme si l'adoption d'actes inter-Traité peut prowmiu la coordination des méthodes
communautaire et intergouvernementale, elle n'ast pn soi, suffisante. D'une part, les
institutions pourraient ne pas apprécier la modifan de I'équilibre institutionnel engendrée
par le cumul des bases juridiques, comme en téraol@bsence d'actes inter-Traités
unilatéraux a I'neure actuelle. D'autre part, estcla question la plus importante, I'absence
d'unanimité entre les Etats membres empéche taujoute coordination dans le cadre PESC,
et entre ceci et le reste de l'action extérieurast nécessaire d'apaiser les craintes des
institutions de I'UE et de promouvoir le consensaise les Etats membres. Ces activités sont
menées en pratique par le nouveau « coordinatei@ss>relations extérieures, c'est-a-dire le
Haut Représentant (A). Le Haut Représentant, cepengdeut coordonner l'action extérieure
seulement a travers la performance de nombreuskesta pour ce faire, le soutien de son

administration, le Service Européen pour |'Actiortéfieure, est fondamentale. Pourtant,

138 Arrét C-178/03Commission/Parlement et Consgl006] Rec. p. 1-107, point 59. Voir également &rr
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by

l'identité du Service et sa capacité a mettre exepla méthode de I'Union ne sont pas
évidentes (B).

A. Le Haut Représentant comme coordinateur : leutdh impossible »

Les rédacteurs des Traités n'ont pas ignoré laséngles créées par la fragmentation de la
politique étrangere, mais leur ont répondu pagémerie institutionnelle, en créant un organe
qui doit organiser les activités d'autres orgariiesce favoriser la cohérence, c'est-a-dire un «

coordinateur » de I'action extériedré.

L'idée de coordonner les décideurs européens agauiypolitique n'est pas entierement
nouvelle. La coordination intergouvernementale particulier, a été favorisée par plusieurs
entités depuis le début du processus d'intégratdest la fonction des présidences des
organes intergouvernementaux, qui facilitent la ésidn et le consensus entre les
représentants des Etats membf@©e méme, le COREPER contribue & la coordinatiolade

prise de décision du Conseil par la préparationsete travaux’* Méme la Commission

contribue a la recherche du consensus dans le iCareseelle sert d'intermédiaire entre les
Etats membres en proposant des mesures sur lesgdelirs points de vue peuvent
converger*? Avant la réforme de Lisbonne, toutefois, I'Uniotavait pas de sujets qui

coordonnaient les structures intergouvernementeles communautaires ». Le Traité de
Lisbonne a cherché a combler cette lacune en paéndg création du Haut Représentant de

I'Union pour les Affaires étrangeéres et la Polidgle Sécurité?®

Le Haut Représentant est un organe de I'Union, snactivités principales sont prévues a

I'article 18 TUE, et qui est nommé par le Consailopéen, statuant a la majorité qualifiée,

C-155/07ParlementConseil [2008] Rec. p. 1-8103, point 79.

139 Pour une définition de coordination administrativeir MAZZAROLI (L.) et al., Diritto amministrativo,
Monduzzi, 2005, p. 314.

Y0 Ct. article 15-6-c TEU.

141 Cf. article 16-7 TEU. Voir également l'article 29du réglement intérieur du Conseil, 2009/937/UE 2009
L/35. Pour un commentaire, voir en particulier SADIR (J.), « Rapport lintroductif », in CONSTANTINESC
(V.) et SIMON (sous dir.)l.e COREPER dans tous ses étRit®sses Universitaires de Strasbourg, 2000, pp. 15-
21, aux pp. 18-19. Plus généralement, voir CONSTANEISCO (V.), Compétences et pouvoirs dans les
Communautés Européennes : contribution a I'étlella nature juridigue des Communautégrairie Générale
de Droit et de Jurisprudence, 1974, pp. 341-347.

192 CONSTANTINESCO (V.)Compétences et Pouvaitst. supra pp. 405-407.

143 Cf. DOLLAT (P.), «The Reform of the European Uni@onstitutional Framework », Studiea North-East
Asian Economicspp. 23-37, a la p. 14 : « The present functionthefHigh Representative of the Union for
Foreign Affairs and Security Policy, Mr Javier Swaand of the European Commissioner for exteelations,
Ms. Benita Ferrero-Waldner, will be merged togethdris provides greater coherence and unity tdEi®pean
Union’s external action. »
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avec l'accord du président de la Commission. Lactfon de coordination de I'HR est
témoignée, d'une part, par ses multiples respditgabiOn affirme généralement que le HR
dispose de trois « chapeaux ». Il a deux rélesgotevernementaux : il préside le Conseil des
affaires étrangeéres et il « conduit » la PESCjlaates pouvoirs d'initiative, mise en ceuvre et
représentation extérieure dans ce domaine. Le HBatement des responsabilités dans le
cadre « communautaire », car il substitue le Corsais pour les affaires étrangeres et il est

I'un des Vice-Présidents (VP) de la Commission.

La fonction de coordination de I'HR est démontrgal@ment par la lettre des Traités, et plus
précisément par l'article 21-3 TUE, selon lequid €onseil et la Commission, assistés par le
haut représentant de I'Union pour les Affairesrigéeses et la politique de sécurité, assurent
[la] cohérence » de l'action extérieure. Une lextwapide de cette disposition pourrait
suggérer que le Conseil et la Commission ont ua d# coordination. Une lecture plus
attentive de l'article 21-3 TUE, cependant, suggeeles roles de ces entités sont différents.
Le Conseil incarne l'approche intergouvernementtlela Commission est étroitement
associée a la méthode communautaire, tandis qdiR kest situé quelque part « au milieu » de
ces institutions, comme en témoignent ses multigleshapeaux » et la procédure de sa
nomination. Cela implique que sa coopération awecCbnseil et la Commission est
nécessairement destinée a combler le fossé erdreadevités des institutions et a les

coordonnert**

Une telle lecture est corroborée par la lettre'aléidle 18-4 TUE, qui affirme que le HR « est
chargé, au sein de la Commission, des respongabiliti incombent a cette derniere dans le
domaine des relations extérieures et de la codidmdes autres aspects de I'action extérieure
de I'Union », y compris la PESC. La fonction de rdimation de I'HR est confirmée
eégalement par son r6le dans les cadres intergoavemiaux. Les fonctions de coordination
du HR, en effet, sont implicites dans le role désmtent d'une formation du Conseil, qui doit

faciliter la cohésion et le consensus entre legésgmtants des Etats membres.

144 Voir QUERMONNE (L.), L'Union Européenne en quéte d'institutions légismet efficaces La
Documentation Francaise, 1999, pp. 99-110 ; MESTRE), « La Commission Européenne », in
CONSTANTINESCO (V.), GAUTTIER (Y.) et MICHEL (V.)jous dir.)Le Traité Etablissant une Constitution
Pour I'Europe,Presses Universitaires de Strasbourg, 2005, pplI8laux pp. 168-169: « les constitutionnels
ont décidé de fondre les deux fonctions [de Commmesour les affaires étrangeéres et de Haut Reptast]
entre les mains d'un seul responsable [...] I'oHjelitine telle fusion réside dans la volonté de ragiper les
positions des Etats membres et de permettre eafirefgence d'une politique extérieure européenogrera
I'Union". Voir également FRANKLIN (C. N. K.)pp. cit, p. 76.
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Le réle protéiforme du HR peut sembler une nouvealitsolue de la récente réforme. En
particulier, on peut noter que, avant I'entrée @ueur du Traité de Lisbonne, le HR
n‘assistait le Conseil que dans le domaine de &R Et il agissait a I'extérieur seulement a la
demande de la présidence tourndfitaUn examen plus attentif des nouvelles fonctions du
HR, cependant, révéle que cet organe n'est pasremint nouveau, dans la mesure ou il
constitue une tentative d' « importation » de gaufe du ministre des affaires étrangeres dans
le cadre de I'Union. Les ministres des affaireargjéres des Etats souverains sont chargés de
la coordination de I'action extérieure des leungspls exercent cette fonction par le biais des
leurs responsabilités dans les affaires étrangemesu strictdce qui équivaut a peu prés a la
PESC), ainsi que par la surveillance des activagterieures de l'ensemble des leurs
gouvernement§® Le Traité constitutionnel a cherché a insérerujetsians le droit de I'UE
par l'introduction, a l'article 1-28, du Ministreesl Affaires étrangeres de I'Union. Le Traité de
Lisbonne a modifié la nomenclature du ministre, rpdes raisons d'opportunité politique,

mais il a maintenu ses pouvoirs intacts.

Les particularités de I'UE rendent l'activité du,HR tant que ministre des affaires étrangeres
sui generisdifficile a conduire dans la pratique. En prentieun, le HR peut étre soumis a des
pressions politiques dans des directions oppodéssministres des affaires étrangeres des
Etats font partie d'un gouvernement, ou les péeripeuvent étre définies de maniére
centralisée par le chef du gouvernement ou le diigthit. Le HR est dans une position plus
délicate : quand les intéréts des Etats membrhsigtent & ceux de l'intégration européenne,
le HR doit trouver un équilibre entre I'approchecmmunautaire » qui prédomine dans la
Commission et les priorités intergouvernementddesixiemement, le HR n'a pas les moyens
pour exécuter toutes ses taches. Non seulemenRIeldit coordonner les activités de son
organisation (I'Union), mais il doit favoriser lgnergie a un autre niveau (entre les Etats
membres). La pluralité des activités du HR est enptus problématique puisque le HR ne
peut pas déléguer la plupart de ses taches : uispriudence constante de la Cour exclut
explicitement la possibilité de déléguer I'exercices pouvoirs discrétionnair&¥,
Troisiemement, les limites des compétences du HRfkmies, car la création de ce poste est

trés récente. Cela pourrait engendrer de nombreasgverses avec les Etats membres et la

195 Articles 18, 26, 27d TUE (dans la version pré-bishe).

146 Cf. DECAUX (E.), « La réforme du ministére frargales affaires etrangéres », ®8nuaire Francais du
Droit International, B79, pp. 792-805 et OUTREY (A.), « Histoire et pipes de l'administration francaise des
affaires etrangéres »Revue Francaisde Science Politiquel 953, pp. 298-318.

147 Arrét 9-56, Meroni/Haute Autorité[1958] Rec. p. 11.
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Commission. Il n'est pas étonnant, donc, que abluHR a été défini comme un « boulot
impossible »:* Comme tout ministre des affaires étrangéres, cenle HR est assisté par
une administration, le Service Européen d'ActionéE&ure, qui pourrait rendre son objectif

de coordination plus réalisable dans la pratique.

B. La création du Service Européen pour |'Actiondgeure : une administration pensée pour

la coordination ?

La création d'un « ministére des affaires étrargyereu « service diplomatique », de I'Union
européenne fut l'une des principales nouveautésitdiss par les membres de la Convention
européenne. Si l'objectif général du Service Eugnpgour I'Action Extérieure était assez
evident, a savoir assister le HR, sa nature bjdod'un débat. Certains participants plaiderent
en faveur de son intégration au sein de la straaerla Commissiol’ mais ce point de vue
ne prévalut pas. La Constitution prévit la créatdu Service a l'article 111-296-3, qui
appartenait au chapitre PESC, ce qui suggéraiearetroit entre le service et cette politique.
L'article 111-296-3 était assez obscur, car il @galt simplement que « dans I'accomplissement
de son mandat, le ministre des Affaires étrangaed8Jnion s'appuie sur un service européen

pour l'action extérieure 3°

Le document conjoint présenté par la Commissiote élaut Représentant/Secrétaire du
Secrétariat général du Conseil en 2005 n'apporsadpaclarifications significatives® Les
Etats membres, a I'époque, était d'accord suriteqie le SEAE aurait eu une natusei

generis :il n‘aurait pas été une nouvelle « institutiormgis un service placé sous l'autorité

198 SCHMID (M.), The Deputisation of the High Representative/\Aoesident of the Commission : Making the
Impossible Job WorkCollege d'Europe, 2012 ; AVERY (G.), « Europelgure Foreign Service », 4Bhe
International Spectator2008,, pp. 29-41, a la p. 32 ; WOUTERS (J.), COPBED.) et MEESTER (B.), « The
European Union’s External Relations After the Lisbbreaty », in GRILLER (S.) et ZILLER (J.) (sous.yi
The Lisbon Treaty : EU Constitutionalism WithouCanstitutional Treaty?Springer, 2008, pp. 144-198, p. 155
; MISSIROLI (A.), « Solana Leaves Ashton Impossilbid Description »£uractiv, 10 December 2009.

149 \/oir Convention Européenne, propositions d'ameraterde |'article 1-19 de MM. Brok et al., selondesls

le Ministre des Affaire étrangére aurait di étrsupported by a single administration within the @ussion
including officials from the relevant units fromettGeneral Secretariat of the Council and foreignishies of
the Member States. » Voir également la propositi@mendement de MM. Barnier, Vitorino, O'Sullivamda
Ponzano, qui soutenaient que le Ministre auraiétlé « supported by an administration, which cosgwithe
delegations of the Union in third countries andéhternational organisations and which forms paithefservices
of the Commission. »

%0 Yne telle imprécision était probablement désipésque, comme I'a affirmé la Commission, la fadont le
service aurait été mis en place était essentieliehe nature administrative et ne devait pas éteigée par la
Constitution. Cf. Communication de la Commissiddne constitution pour L'union - Avis de la Commissi
au titre de l'article 48 du traité sur I'Union euéenne, sur la réunion d'une Conférence des repaése des
gouvernements des Etats membres en vue de résssiaités, COM(2003)548 final, point 19, non péilalu JO.
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du Ministre des Affaires étrangeres, avec des lémsts avec le Conseil et la Commission.
Cependant, la nature de ces liens était assez vague

Le Traité de Lisbonne n'a pas innové de facon fsogiive par rapport a la Constitution.
L'article 27-3 TUE, qui se substitue a l'articledD6-3, est formulé de facon similaire et il est
situé dans le chapitre PESC du TUE. L'article 2TA3E differe de son prédécesseur
seulement a deux égards. Tout dabord, il affirme de Service est « composé de
fonctionnaires des services compétents du seaeganéral du Conseil et de la Commission
ainsi que de personnel détaché des services diptprea nationaux. » Cette disposition
suggere que le SEAE devrait avoir une nature intitutionnelle et devrait étre lié, dans une
certaine mesure, aux Etats membres. Toutefoisnelleonstitue pas une preuve décisive par
rapport a la nature du SEAE. Deuxiemement, I'&rt&d-3 TUE prévoit la procédure a suivre
pour la mise en place du service : « l'organisagible fonctionnement du service européen
pour l'action extérieure sont fixés par une dénisttu Conseil. Le Conseil statue sur
proposition du haut représentant, aprés consuttatioParlement européen et approbation de

la Commission. »

C'est sur la base de cette disposition que le Raptésentant introduisit une proposition pour
la création du SEAE en mars 200.Cette proposition clarifia partiellement l'ideétitu
SEAE, comme un organisme ayant autonomie fonctimrdistinct de la Commission et du
Secrétariat général du Conseil.Le Parlement n'était pas d'accord avec cet aspeda
proposition, car il estimait que le SEAE aurait étre incorporé dans la structure
administrative de la Commissidrf. Bien que la procédure prévue a l'article 27-3 ThE
demandait pas l'avis conforme du Parlement eurqpesgte institution chercha a obtenir ce
pouvoirde factg en menacant de ne pas approuver des amendernestggid du personnel et
aux reglements d'exécution du budget qui auraignhécessaires pour lancer les opérations
du SEAE. Aprés un « quadrilogue » entre le HR, da<@il, la Commission et le Parlement
européen, un compromis fut atteint en Juin 201Ccd@apromis maintint toutefois le statut de
servicesui generigséparé de la Commission) pour le SEAE.

151 Rapport Sur I'état d'avancement des Travaux —i@eiiuropéen pour |'Action Extérieure, document du
Conseil 9956/05, point 10, non publié au JO.

132 Haut Représentant, Draft Council decision esthbi the organisation and functioning of the Eumipe
External Action Service, document du Conseil 802925 mars 2010, non publié au JO.

13314, article 1(2).

134 Cf. la résolution du Parlement sur les aspectstitisnnels du SEAE, 2009/2133(INI), 22 October020
point 7.
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Le Conseil finalement adopta la proposition du H#&kdprésentant, avec la Décision
2010/427/UE (Décision SEAEJ> En conséquence, au début de 2011 de nombreux
départements du Conseil (DG E, structures de gesdtocrise, Unité politique, le personnel
en détachement aupres de Représentants Spécialexjae€Commission (DG RELEX, service
externe et une partie de la DG DEV) fusionnérenirgormer le nouveau SEAE, qui a
progressivement accueilli un certain nombre de odigites nationaux, détachés
temporairement aupres du Service. Le SEAE a, arEhactuelle, a a peu pres six milles
agents, dont environ cing milles dans les Délégatitf Le siége du Service est a Bruxelles,

dans un batiment provisoirement appel@riangle building» ou «Capital »*’

(ou, plus
frequemment «EEAS building» ), qui se trouve au rond-point Schumann, et qui,
curieusement, est plus ou moins équidistant degesi@rincipaux de la Commission ( «

Berlaymont ») et du Conseil ( « Justus Lipsius » ).

La relation entre le SEAE et les autres entités gerent les politiques étrangéres
européennes, cependant, n'est pas claire. Estecle @EAE est une simple administration du
HR ? Comment est-il lié aux institutions de I'Uni@b en particulier a la Commission et au
Conseil, et a leurs services ? Et comment intefbgivec les Etats membres ? Peut-il
promouvoir la cohérence de l'action extérieure ?dEwtres termes, est-ce que le SEAE
représente une extension logique de l'acquis coraotaine dans le domaine des relations
extérieures de I'Union, est-il langa manusles Etats membres, ou a-t-il vraiment la capacité

d'incarner la méthode de I'Union dans les affatesngéeres ?

%% 30 2010 L 201/30.

156 Cf. Commission Européenne-Service Européen pdéwatidin Extérieure, note to Heads of Delegation -
Management of Staff in Delegations, 20 decembrel 2@tnexe 2, non publié au JO. Les agents pernmadant
Service, en provenance de la Commission et du @pngesont que 1600 environ, cf. Conseil, Une radiev
étape dans la mise en place du SEAE avec le tramgfepersonnel le ler janvier 2011, 21 décembdd20
IP/110/1769.

157 Ce batiment a en effet la forme d'un triangleajlldurs, la société qui I'a bati 'a nommé&ke Capital»,
parce qu'il contient six unités indépendantes,aqiile nom des capitales des six pays fondateutdJdéen
européenne.
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Titre Il. — Le SEAE, un organe crée pour

coordonner la politique étrangere

Le titre premier a suggéré que le SEAE est fonokbra mettre en ceuvre la méthode de
I'Union dans le but de promouvoir la cohérence ‘detibn extérieure. On peut faire

I'nypothese que la nature juridique du SEAE dew&ti#¢ fonctionnelle pour coordonner les
approches communautaire et intergouvernementateatieére de politique étrangere. Ce titre
vise a démontrer que le SEAE incarne la « métheddJion », car sont statut lui permet de
servir efficacement le coordinateur de l'actionéerure (Chapitre 1), en étant en méme
temps partiellement responsable envers les entdqés expriment les approches

intergouvernementale et communautaire (Chapitre 2).

Chapitre 1. — Un service administrativement autonome du Haut

Représentant

Les Traités ne mentionnent le SEAE qu'a l'article32TUE, qui affirme que, dans
I'accomplissement de son mandat, le Haut Repré@deata'appuie sur un Service Européen
pour |'Action Extérieure ». Le contenu de cettepdgstion est reflété dans l'article 2 de la
décision SEAE, selon lequel le SEAE « assiste & heprésentant dans I'exécution de ses
mandats ». L'interprétation de ces dispositionstrpas simple, et elle ne peut étre faite
simplement dans la perspective du droit admini§tnational ou européen. Le Service est en
effet une entitéui generiscar il est a la fois I' « administration » du H&eprésentant et un
sujet autonome du systeme de I'UE (Section 1). &padité juridique est conséquemment
multiforme, et lui permet d'adopter certains aatesle participer au contentieux de I'UE
(Section 2).

Section 1. — Le SEAE comme service sui generis : une administration
ayant autonomie administrative

L'identification de l'identité du SEAE dépend eprpier lieu de la détermination de son statut

juridique. Le Service a une certaine autonomie'ldaut Représentant, notamment dans le
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domaine administratif (8 1). Cette autonomie pHetiearactérise le SEAE comme un Service

« anomale », ayant la personnalité juridique (8§ 2).

8 1. L'autonomie du SEAE : un regard comparatif

Le SEAE est certainement une entité administralf@@nme les autres administrations de
I'UE, il n'est pas complétement indépendant e¢ iparticipe pas directement a la vie politique
de I'Union (A). Cependant, le SEAE bénéficie d'unagaine autonomie a I'égard de sa gestion

interne, et il est concevable comme un organendistiu HR (B).

A. Un Service apparemment non-autonome

Les organes principaux de I'UE, tels que les usbins, le Comité des Regions et le Comité
Economique et Social, jouissent généralement dange autonomie, qui a six manifestations
principales™>® En premier lieu, ces organes sont dotés de comgEteautonomes et, par
conséquent, ils participent a la répartition desnmétences définie par les traités.
Deuxiemement, et comme corollaire de leurs compéterces organes déterminent de fagon
autonome leurs priorités politiques. Troisiememéeatplupart des organes de I'Union peut
adopter de maniére autonome les régles qui régidean fonctionnement. Cette forme
d'autonomie est évidente dans le cas du Consedquel l'article 240-2 du TFUE affirme
explicitement que l'institution décide de l'orgatisn de son secrétariat général. Les Traités
protégent également l'autonomie de la Commissian/'article 249-1 TFUE affirme que la
Commission adopte son reglement intérieur de mani@r assurer que ses services
fonctionnent>® Quatriémement, les organes de I'Union, et en qudigr les institutions,
déterminent les régles qui régissent l'acces agurdents qu'ils possédent et, en conformité
avec l'article 15 du TFUE, ils décident d'accortirces a leurs documents. Cinquiemement,
la plupart des organes de I'UE gére de facon aaterie budget administratif. Bien que la
Commission exécute le budget de I'UE (article 3EUHE), le réglement 1605/2002 (ci-apres
« réglement financier »§° conformément & I'Article 317 TFUE, affirme quedammission

confére a d'autres organismes les pouvoirs nécessal'exécution des sections du budget qui

138 \oir ROLAND (S.), Le triangle décisionnel communautaire a l'aune detHéorie de la séparation des
pouvoirs : recherche sur la distribution des pousdégislatif et exécutif dans la CommunaBéuylant, 2008,
pp. 160 et suivantes.

%9 De méme, les autres institutions de I'UE, aing fuComité économique et social européen (CESH et
Comité des régions (CdR), adoptent leurs regleniategmes, cf. articles 232, 235(3), 253 and 28UEFPour
les régles de procédure des agences, voir l'aft&fg) TFEU.
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les concernerf® Ces organes, par conséquent, autorisent des aayEpeiés « ordonnateurs
délégués », a décaisser les fonds liés & leur ifomeEment interné®® Enfin, selon le
reglement 259/68/CE (ci-apres « statut du persomni& plupart des organes de I'Union est
capable de charger un fonctionnaire (I' « autdriteestie du pouvoir de nomination », ou
AIPN) avec le pouvoir de nommer, de promouvoir eurdnsférer d'autres fonctionnaif&s.
En outre, ces organes détiennent le pouvoir excllisnvoyer des instructions a leurs

fonctionnaires®*

Il est évident que le Service n'a aucune autongraierapport aux domaines « opérationnels
» 19 c'est-a-dire en ce qui concerne la gestion désquas de I'UE. Le SEAE ne dispose pas
de compétences, mais il exerce celles du HR, agsilste. Cela implique que le HR a autorité
sur le Servicé®® Le HR peut définir la ligne politique du SEAE eeup donner des

instructions aux fonctionnaires du SEAE.Le HR a également des pouvoirs relatifs aux
questions administratives : il peut déterminerttacture du SEAE ainsi que les régles qui
concernent son budget administratif et ses fonotoes'®® Enfin, le HR autorise les

décaissements relatifs au budget administratif dwi€e, en tant que son « ordonnateur

délégué ¥ et il est investi du pouvoir de nomination pous fenctionnaires du SEAE?

B. L'autonomie administrative du Service

Une analyse plus approfondie des prérogatives dAESHiggere que le Service a une certaine
autonomie par rapport a son maitre en ce qui coades questions « administratives », c'est-
a-dire l'accés aux documents, la gestion du peedatria gestion du budget administratif. Le

Service jouit d'autonomie en ce qui concerne lI'a@8es documents, parce que la Décision

180 Réglement du Conseil 1605/2002/CE/Euratom, JO 20928/1-48, derniérement amendé par le Réglement
du Parlement et du Conseil 1081/2010/UE/Euraton2@T L 311/9-14.

1811d., article 50.

18214, , article 59.

163 Article 2 du Réglement du Conseil 259/68/Euratofy/30O 1968 L 56/1-7, derniérement amendé par le
Réglement du Parlement et du Conseil 1080/2010J0H, 311/1-8.

1%41d., article 11.

185 Cf. la définition de l'adjectif « opérationnel eufnie par le Centre National de Ressource Teesiadt
Lexicales : « qui est propre a la réalisation d'opération », voir www.cnrtl.fr.

186 Article 1-3 de la Décision SEAE.

167 Article 6-4 de la Décision SEAE.

188 Articles 6 et 8-1 de la Décision SEAE. Voir égatemlarticle 3 de la Decision of the High Repréative on

the internal rules on the implementation of the dmtdof the European External Action Service, PROC
HR(2011) 001, 31 January 2011, non publié dan®le J

189 Cf. l'article 59 du Réglement financieit. supra et l'article 8 de la Décision SEAE.

170 Article 6-5 de la Décision SEAE.
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SEAE permet au Service d'accorder ou de refusecéaa ses propres documéntsLe
Service est autonome également en ce qui conces@elition du budget administratif et la
gestion du personnel. Cela est démontré par leqtedtles décisions portant sur la mise en
ceuvre du budget et sur la gestion du personnelssaivent prises par le SEAE, et non par le
HR : puisque celui-ci ne peut guere trouver le terep les ressources pour conduire ses
multiples activités politiques, on peut imaginerilgne s'occupe pas des problemes «
bureaucratiques » du Servité L'autonomie du SEAE est encore plus évidente pint de
vue formel : la réglementation financiere et leigtalu personnel affirment en effet que le
SEAE est considéré comme une institution par rappoes domaines?® Par conséquent, les
Service gére une section du budget administratif dE (section X)}’* et entretient des
relations directes avec ses fonctionnaires. Dart®otexte, le HR n'agit pas en son nom et en
sa capacité, mais en tant qu' « ordonnateur délegtéAIPNdu SEAE; en effet, le Haut

Représentant exerce des pouvoirs qui sont formehenélégués par le SEAE.

Il est donc évident que le SEAE dispose d'auton@nienatiere d'acces aux documents, de
mise en ceuvre du budget administratif et de gestiopersonnel. Cette forme d'autonomie
peut étre définie comme « administrative ». En égaence, on peut provisoirement définir le

SEAE comme une « entité administrativement autoneme

§ 2. Conséquences de l'autonomie du SEAE

La caractérisation du SEAE comme une entité admatigement autonome a deux
conséquences formelles significatives. En dépisaenomen juris le Service fonctionne

11 Cf. article 11 de la Décision SEAE : « le SEAE lapge les régles énoncées dans le réglement (CE) no
1049/2001 du Parlement européen et du Conseil dua&@®001 relatif a I'accés du public aux documehits
Parlement européen, du Conseil et de la Commisdienhaut représentant fixe les modalités d'exénutio
applicables au SEAE. »

172 Cependant, il est vrai que, comme I'ont souligh® BKMANS (S.) et HILLION (C.) (sous dir. EEAS 2.0 —

a Legal Commentary on Council Decision 2010/427HEthblishing the Organisation and Functioning oé th
European External Action Servic8]EPS-CEPS-EUI, 2013, p. 41, « those appointmentsrector level and
above require a decision by the High Representative-President ».

173 Cf. Réglement financierit. supra, article 1-2 et statut du personnelt. supra, préambule, deuxiéme «
considérant » ; « En raison de ses taches spée#fides SEAE devrait étre autonome dans le cadsadut. Par
conséquent, aux fins du statut des fonctionnairelsi g€gime applicable aux autres agents [...] le BEAvrait
étre considéré comme une institution de I'Union. »

" \/oir le budget général de I'UE pour I'exercice 2010 2012 L 56/1-556, pp. 503 et suivantes.

175 Cf. Réglement financiecit. supra,article 59 : « Chaque institution détermine darssrégles administratives
internes les agents de niveau approprié auxquielslélegue, dans le respect des conditions prédaes son
reglement intérieur, des fonctions d'ordonnatégétemdue des pouvoirs conférés, ainsi que la pbssiour les
bénéficiaires de cette délégation de subdélégues Ipouvoirs. » Voir également l'article 2-1 duttedu
personnelcit. supra.
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comme une administration et une institution a la {8). Conséquemment, il a la personnalité
juridique (B).

A. Un service et une institution a la fois

L'autonomie administrative du SEAE suggére queekife est véritablement une entsd
generis Un tel étiqguetage, cependant, est d'une utilitééde pour une analyse juridique, car
il ne spécifie pas la position du SEAE dans l'dettiure de I'action extérieure. Un examen
plus approfondi des analogies et des différencee én Service et les autres organes de I'UE
peut clarifier le statut du SEAE.

Le Service a une autonomie administrative comparabicelle des institutions de I'UE ;
cependant, il n'est pas une institutistricto sensu Il est facile de remarquer que les
institutions sont mises en place par les Traitédles sont énumérées par l'article 13-1 TUE.
Puisque cette disposition ne mentionne pas le SHAEService ne peut pas étre une
institution. D'ailleurs, le SEAE ne possede pas desnpétences qui sont propres des
institutions. Cela implique que le SEAE est égaleintkfféerent des organes de I'UE qui ne
sont pas définis comme « institutions » dans lestds, mais qui ont des compétences

similaires a celles des institutions, tels que &it-Représentant.

Par ailleurs, et pour des raisons partiellementlaires, le SEAE ne peut pas étre considéré
comme un organe agissant sur délégation de pouetsrque les agences exécutives de la
Commission. D'une part, selon la doctrideroni, ces organismes ne peuvent pas se Voir
confier des pouvoirs discrétionnaités; par conséquent, les agences exécutives gérent en
général les aspects « techniques » des politiqelssque la mise en ceuvre des projets. Par
contre, le Service assiste le HR également darsrtiee de pouvoirs qui impliquent la
détermination discrétionnaire d'une ligne politij(feD'autre part, les organes qui exercent
des pouvoirs délégués jouissent d'une certainenantie : parfois, la Commission ne

176 Cf. Arrét 9-56 cit. supra.

17 Cf. Rapport Sur I'état d'avancement des TravaBervice Européen pour |'Action Extérieuti, supra
point 7: « Tous les Etats membres ont soulignélaueission du service était d'aider le ministresiéexercice
de ses différentes fonctions, y compris celle dm-ygrésident de la Commission. Il doit avoir lesysms de
dresser la liste des questions prioritaires, dediber des propositions et de veiller a la cohérecela cohésion
générales, selon les dispositions pertinentesaitid tr»
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participe pas & l'adoption des décisions des agéfic8ien que le SEAE jouisse d'une

autonomie administrative, il n'‘est pas autonomes desydomaines « opérationnels ».

Enfin, le SEAE peut étre comparé a une entité guif@anctionnellement rattaché a un autre
organe et qui dépend de lui, c'est-a-dire a unrvicge» (ou « administration »). La création
des services de I'UE est explicitement prévue padrbit primaire, selon lequel « dans
l'accomplissement de leurs missions, les instiigtioorganes et organismes de |'Union
s'appuient sur une administration européenne ajveificace et indépendante » (article 298-
1 TFUE). Compte tenu de son manque d'autonomieatpeénelle, le SEAE peut étre

considéré comme l'administration sur laquelle siapfe HR. L'analogie entre le SEAE et les
autres services, cependant, est incompléte, cardessers n'ont aucune indépendance,

lorsque le SEAE a une certaine autonomie admitisstra

Par conséquent, on peut caractériser le SEAE de menieres différentes. Dans le domaine
opérationnel, il fonctionne comme un service. Dinpde vue administratif, il fonctionne

comme une institution.

B. Un organe ayant la personnalité juridique

D'un point de vue formel, l'autonomie d'un orgarst exprimée par sa personnalité
juridique™ qui est communément définie comme l'aptitude & 8tulaire de droits et de
devoirs*®® Il est évident que le SEAE n'a pas de personnaliés l'ordre juridique
international, car il est simplement un organe'deibn. Pour des raisons similaires, le SEAE
n'a pas de personnalité dans les ordres juridides€tats membré&' On peut se demander,

toutefois, si le Service a la personnalité juridiglans le systeme de I'UE.

L'existence de la personnalité juridique du SEAElesorollaire de son autonomie. Puisque

le SEAE est séparé du HR dans les domaines adratifist peut étre titulaire de droits et de

178 Cf. arrét T-411/06Sogelma Srl/Agence Européenne pour la Reconstryd@008] Rec. p. 11-2771, points
50-51.

179 GAUTIER (P.), « The Reparation for Injuries CaseviRited : the Personality of the European Unioin»,
Max Planck Yearbook of United Nations L&@00, pp. 331-361.

180 Cf. SMITH (B.), « Legal Personality », 3Yale Law Journal1928, pp. 283-299 ; YASSEEN (M. K.), «
Création et Personnalité Juridique Des Organisstinternationales », in DUPUY (J.) (sous diManuel sur
Les Organisations InternationaleRecueil des cours de I'Académie de droit intermaitio1988, pp. 33-56, a la
p. 43 ; VAN VOOREN (B.), « A Legal-Institutional Pgpective on the European External Action Servicé8»
Common Market Law ReviewQ 21, pp. 475-502, p. 485.

181 Cf. article 335 TFUE.
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devoirs'® Le SEAE est l'entité avec laquelle les fonctioremidu Service ont une relation
professionnelle dans le contexte de leur actiit®e méme, c'est le SEAE qui doit envoyer
ses documents aux citoyens europ&&ret qui conclut des engagements financiers pour la

mise en oeuvre de son buddet.

L'existence de la personnalité juridique du SEAHtpmst démontrée également par le biais
d'un parallélisme avec la personnalité juridiquetenmationale des organisations
internationales. Comme l'a affirmé la Cour Inteiovale de Justice (CIJ), dans l'affaire
Réparation des dommaggk949), la personnalité juridique d'une organisaiiernationale
peut étre démontrée par le fait qu'elle est « plaaéertains égards, en face de ses Membres
». En d'autres termes, comme la Cour l'a affirmésda version anglaise de l'arrét, une
organisation internationale peut avoir la persatdaiternationale si elle occupe « a position
in certain respects in detachment from its Membet& Par analogie, la personnalité
juridigue d'un organe d'une organisation intermatie peut étre démontrée par sa position
détachée de celle d'autres organes de l'orgamis&igsque le SEAE est administrativement

autonome, il devrait avoir la personnalité juricequ

La caractérisation du SEAE en tant qu'organe agargonnalité juridique se heurte a une
difficulté logique. Est-il possible de concevoireuantité ayant une « grande » personnalité
juridique (I'UE) qui contient d'autres entités ayane « petite » personnalité (le SEAE) ? La
jurisprudence la plus ancienne de la Cour I'extlolairement, en affirmant que « seule la
Communauté, et non ses institutions, a la persi@npiridique »'®’ Cette affirmation,

cependant, ne devrait pas étre interprétée tragydlement. Si la personnalité juridique est
I'aptitude a étre titulaire de droits et de devaifsaque entité titulaire de droits et de devoirs
devrait avoir la personnalité juridique. Les ingiibns de I'UE sont certainement titulaires de
droit et de devoirs : selon la Cour les institusiae I'Union sont soumises « aux mémes

devoirs réciproques de coopération loyale qui fégissent les relations entre les Etats

182 Cf. mutatis mutandisylAZZAROLI et al, op. cit.,p. 151-152.

183 Cf. Statut du personnadit. supra,article 11.

184 Cf. Article 11-1 Décision SEAE.

185 Cf. Réglement financiecit. supra articles 88 et 104.

186 Réparation des dommages subis au service des Natioies, Avis consultatif: C.1.J. Recueil 1949174, &
la p. 179. Cf. YASSEENQp. cit, p. 43: « Ce qui caractérise une organisationnatenale c'est qu'elle est une
association d'Etats qui fait naitre une entitéimtit®, indépendante des Etats qui la composentoi ¢galement
DEHOUSSE et ANDOURAgp. cit, aux pp. 239-241.

187 Affaires jointes 7/56, 3/57 a 7/5Algera et al./Assemblée Commune de la Communautdéznne du
charbon et de l'acier[1957] Rec p. 81, p. 119 ; voir également Affaijemtes T-177/94 et T-377/94enk
Altmann et Margaret Casson/CommissifiB96] Rec. p. 11-2041, point 150.
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membres et les institutions communautairé&® Bst-ce que les institutions pourraient étre
soumises a des devoirs si elles n'avaient pasréopaalité juridique ? Qui est-ce qui serait
titulaire du droit a bénéficier de cette coopémati® Nier la personnalité juridique des
institutions de I'UE reviendrait a affirmer qu'ueetité représentant I'Union est soumise a un
devoir de coopération mutuelle avec une autre émngiprésentant I'Union : I'Union devrait

donc coopérer avec elle-méme!

Un examen plus approfondi de la jurisprudence sugee effet que les organes judiciaires de
I'UE acceptent I'existence de la personnalité jque des institutions de I'Union. Le Tribunal
de premiére instance a, par exemple, fait valog Buservice d'une institution n'a pas de
|égitimation passive, car il est rattaché a unditiiton et il manque de personnalité
juridique®® Plus généralement, la Cour de justice et le Tabont affirmé plusieurs fois que
les dispositions qui ne concernent pas directeneénindividuellement les individus ne
peuvent étre attaquées « par sigigets de droifwtres que les institutioret les Etats membres
»1%% Par conséquent, les institutions de 'UE ont isqenalité juridique dans le systéme de
I'UE. Puisque le SEAE fonctionne comme une institudans le domaine administratif, il

faut en conclure que le Service a la personnairidigue.

Cette conclusion est renforcée par la jurisprudedcente du Tribunal. Dans I'affaiksti
(2012), le Tribunal a affirmé que les Délégatiores I8JE sont « partie intégrante de la
structure hiérarchique et fonctionnelle du sengaeopéen pour I'action extérieure » et n’en
constituent qu’'une simple division, alors que cengi est clairement désigné comme un «
organe autonome de 'Union’$: Cela a conduit le Tribunal & conclure que les Getiéns
sont rattachées au SEAE et dépendent de lui ; meeqoence, elles n'ont pas de personnalité
juridique. Puisque le SEAE est un « organe autongnilefaut en conclure qu'il doit avoir la

personnalité juridique.

188 Arrét 230/81 Luxembourg/Parlemenf1983] Rec. p. 255, point 37 ; Arrét 204/882ce/Consei[1988] Rec.

p. 5323, point 16 ; Arrét C-65/%arlement/Consefl1995] Rec. p. I-643, point 23.

189 Arrét  T-309/03Camés Grau/Commissid@8006] Rec. p.1l-1173, point 66 ; voir également
T-264/09Technoprocess/Commission et Délégation de I'Unioo@Eenne au Marqaon publié dans le Rec.,
point 70 ; arrét T-395/1Elti d.o.o/Délégation de I'Union Européene au Kéregrg non publié dans le Rec.,
point 36.

190 Arrét 92/78,SpA Simmenthal/Commissjd979] Rec. p. 777, point 40 (italiques par k) ; Altmann cit.
supra point 127 ; arrét C-171/0@Jain Libéros/Commissiorj2002] Rec. p. 1-451, point 32.

1 Elti d.o.o/Délégation de I'Union Européene au Mawgrq cit. supra point 33.
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Section 2. — Capacité juridique du Service

L'acceptation de la personnalité juridiqgue du SEA&Urtout une importance symbolique. En
pratique, toutefois, c'est la capacité juridiquendbrgane qui détermine les limites de ses
activités. La capacité juridiqgue est normalemeriiné® comme I'aptitude d'une personne a
exercer ses droits et obligatiohi$.Toutes personne morale a une capacité juridiquitée,
instrumentalement & I'exercice de ses fonctiodende principe de spécialité Le Service
n'est pas une exception a la regle, comme en t@émdmyticle 1-2 de la Décision SEAE, qui,
de maniére tautologique, stipule que le Servicess@de la capacité juridique nécessaire pour
accomplir les taches qui lui incombent et réalses objectifs. » Une analyse plus précise de
la capacité juridigue du SEAE clarifie qu'il pewtopter des actes juridiques, de maniére
unilatérale, ou avec d'autres organes de I'UE (&m)outre, le Service peut participer au

contentieux de 'UE, comme demandeur et défendeRy. (

8 1. Capacité a adopter des actes juridiques

La manifestation la plus évidente de la capacitaigue du SEAE est I'adoption d'actes

juridiques. Evidemment, le service ne peut pas w@iod'actes concernant les aspects
opérationnels : bien que le Service participelald@ration d'actes juridiques sous l'autorité du
Haut Représentant (et d'autres organes) et ilanfla le contenu de tels actes, la décision
finale quant a leur adoption appartient au HR (adia@utres organes). Par analogie avec le
COREPER, par conséquent, le SEAE peut étre coésimEnme« un organe auxiliaire du

[Haut Représentant] assurant, pour ce derniertadé®s de préparation et d'exécutidii*».

Néanmoins, l'autonomie administrative du SEAE suggpie le Service peut adopter des
actes de nature administrative. Il faut soulignabard que I'existence d'actes juridiques du
Service n'est pas démontrée par leur qualificabomelle : il est nécessaire de veérifier si les
actes en question, eu égard a leur contenu etsefigle des circonstances dans lesquelles ils
ont été adoptés, ne constituent pas en réalitéades d'autres sujets. Pour des raisons

similaires, on ne peut pas affirmermpriori que des actes d'autres entités ne peuvent pas étre

192 v/oir, inter alia, VAN VOOREN (B.), « A Legal-Institutional Perspaa on the European External Action
Service », 4&ommon Market Law Revie®0Q11, pp. 475-502, a la p. 485.

198 Cf. DOUENCE (M.), « La spécialité des personnelsligues » Revue de Droit public1972), p. 762 ; DE

QUADROS (F.),Droit de I'Union Européenne : droit constitutionnet administratif de I'Union Européenne
Bruylant, 2008, p. 160.

194 Arrét C-25/94 Commission/Consejll996] Rec. p. I-1469, par. 26.

195 Cf., mutatis mutandisaffaires jointes C-181/91 et C-248/Farlement/Conseil[1993] Rec. p. 1-3685, par.

14,
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des actes du Service. Par conséquent, il faut ifient'auteur des actes dans deux
perspectives : formelle et matérielle. Une tellalgse permette de demontrer que le SEAE
peut adopter, et a en effet déja adopté, des acitgeraux (A) ainsi que des accords avec
des institutions de I'UE (B).

A. Adoption d'actes unilatéraux

En premier lieu, le SEAE adopte les actes par ksqil accorde ou refuse l'acces aux
documents en sa possession. L'article 11-1 de [Esibd SEAE affirme que le SEAE
appligue les régles fixées dans le réglement 1009/ZE concernant l'accés public aux
documents de I'UE® L'article 11-1 a été mis en ceuvre par la décisionHR régissant
l'accés aux documents en possession du SEAEet acte démontre la capacité du Service a
adopter des actes relatifs a I'acces aux documeetsn son article 3-1 le SEAE répond aux
demandes initiales et confirmatives ; en outretidle 4-2 précise que, dans les situations les
plus difficiles, I'accés est finalement autorisé,nié, par les fonctionnaires du SEAE. Le HR,

au contraire, ne semble jouer aucun réle dansoleeplure.

La praxis récente confirme cette interprétation. 3FAE accorde ou refuse l'accés a ses
documents par le biais d'une communication de sopre département responsable de cette
activité, sous la forme d'un courriel ou par lettda exemple éclaire cette praxis : le SEAE a
récemment refusé a l'auteur lI'acces a deux docsnrgatnes a travers un document attaché a
un e-mail, signé par le chef d'un département dui@e sous la rubrique « Service Européen
pour I'Action Extérieure »°° Le document précise que I'adoption de la décidieme pas
accorder l'accés aux documents a été precédéeepaodsultations internes aux SEAE. Par
conséquent, cet acte a été adopté par le SEAE faisldormellement et du point de vue

matériel.

Deuxiemement, le SEAE adopte des actes relatifsxadution de son budget administratif.
Le SEAE est considéré comme une institution altédga cette questiof ; par conséquent,

il conclut des contrats avec des opérateurs écapmsipour la fourniture de biens mobiliers

1% 30 2001 L 145/43-48.

9730 2011 C 243/16-18.

198 | ettre de Cesare Onestini (secrétariat du codmilministration du SEAE) a l'auteur, 13 Ao(t 20EEAS
CBS D(2012), Document Ares 1139689.

19 Cf. Réglement du Parlement et du Conseil 2081/20H0JO 2010 L 311/9, article 1-1.
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ou immobiliers, I'exécution de travaux ou la présta de serviced® Méme si le Haut
Représentant détient I'autorité ultime en ce quicemne |'exécution du budget du SEAE, il
doit exercer ce pouvoir en tant qu'organe du SHARilleurs, le « ordonnateurs délégués »
des institutions européennes n'‘adoptent aucuneackeur nom et pour leur compte, mais sur
la base d'un pouvoir de leurs institutiSfs.Par conséquent, les actes qui concernent
I'exécution du budget du SEAE devraient étre foleneént adoptés par le Service. Ces actes
sont probablement des actes du SEAE également ohi @ge vu matériel, car le Haut
Représentant peut difficilement contréler persoensnt le décaissement des fonds du

Service.

Troisiemement, le SEAE adopte des actes liés &ddan de son personnel. Le HR agit en
fait comme AIPN du SEAE et il délégue ce pouvoix @anctionnaires du SEAE?
Cependant, comme dans le cas de l'exécution fi@ende HR n'est que le représentant du
SEAE. Ainsi, c'est le SEAE, et non le HR, qui adogés décisions relatives a la nomination
ou le transfert des agents du SEAE.

La praxis parait contredire ces conclusions, ckifea adopté en son nom des actes relatifs a
la gouvernance administrative du SEAECette anomalie apparente peut s'expliquer de deux
perspectives complémentaires. D'une part, l'inteéioe directe du HR peut étre souhaitable
pour des raisons purement politiques, car elle l@etent sur lI'importance de l'acte. D'autre
part, I'adoption par le HR, plutét que par le HRtamt que ordonnateur délégué ou AIPN du
SEAE a des conséquences pratiques limitées, cacles sont en tout cas préparés et mis en

ceuvre par les fonctionnaires du Sen#te.

200 Réglement financiercit. supra articles 88 et 104. Il faut souligner que la i@msanglaise du réglement
mentionne explicitement les « opérateurs éconorsigLee |'article 88.

201 cf, réglement financier, article 59 : « 1. L'instion exerce les fonctions d'ordonnateur. 2. Chagastitution
détermine dans ses regles administratives intdeseagents de niveau approprié auxquels elle déjétans le
respect des conditions prévues dans son réglemténieiur, des fonctions d'ordonnateur, I'étendigepieivoirs
conférés, ainsi que la possibilité pour les bérdgfies de cette délégation de subdéléguer leursgisu »

292 Article 6-5 de la Décision SEAE.

203 Cf., en particulier, la Décision du HR sur la dgion des pouvoir de I'AIPN, HR(2010) 002 non jiblans
le JO.

204 En effet, méme la Décision du HR sur la délégates pouvoir de I'AIPN, cité ci-dessus, est rubfa«
European External Action Service » (et non « HigipiRsentative »).
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B. Stipulation d'accords avec d'autres organe8Jde |

Afin de démontrer la capacité du Service a stipdles accords de nature juridique avec
d'autres organes il est premiérement nécessaivérifeer si le SEAE est obligé a coopérer

avec d'autres entités.

La base juridique de la Décision SEAE, l'article2TUE, affirme que le SEAE « travaille en

collaboration avec les services diplomatiques dessEmembres » ; la coopération entre le
SEAE et les autres organes de I'Union n'est pakcggment mentionnée dans les Traités.
L'article 3 de la Décision SEAE est consacré adapération entre le Service et d'autres
entités. Le premier alinéa de cette dispositiowgtaine obligation générale de coopération :
le SEAE travaille en collaboration avec les sersidilomatiques des Etats membres, ainsi
gu'avec le secrétariat général du Conseil et ledces de la Commission, et les assiste, afin
de veiller a la cohérence entre les différents doesade I'action extérieure de I'Union et entre
ces domaines et ses autres politiques. Le quatradimé&a étend l'obligation de coopération

aux « autres institutions et organes de I'Uniorpaticulier au Parlement européen. »

A la lumiére de ce qui préceéde, il est évident USEAE doit collaborer avec les autres
organismes qui géerent les politiques étrangerespéennes. Est-ce que cette obligation a une
nature juridique ? La réponse a cette questioert®pe la capacité du SEAE a étre soumis a
des obligations juridiques. Puisque le SEAE a lasqenalité juridique, car il a des
responsabilités autonomes concernant sa proprenadration, il est directement adressé par
une obligation de coopération loyale relativemelacceés aux documents, a la mise en ceuvre
de son budget et a la gestion de son personnekexeanple, le SEAE est responsable de la
conduite de la coopération avec la Commission darmomaine financier, afin d'assurer le
décaissement régulier des fonds relatifs au bualdyginistratif du Servic€ Si le SEAE est
adressée par une obligation de coopération loyates des domaines administratifs cette
obligation ne s'étende pas au champ opérationagls Dette zone, le Service devrait coopérer

avec d'autres organismes en raison d'une obliggtiolie son maitre, a savoir le HR.

Quelle est la source de I'obligation de coopérdimmt le SEAE ? On peut faire I'hypothése
qu'elle est ancrée dans les traités. L'article IBE affirme que les « les institutions
pratiquent entre elles une coopération loyale es Traités ne prévoient pas explicitement

une telle obligation pour les organes ayant pemlit@njuridique, mais qui ne sont pas des

205Cf. les article 60 bis et 147 bis du réglemeraricier, citsupra.
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institutions. Cependant, une telle conclusion sen@tite nécessaire, car la CJUE a soutenu
que le devoir de coopération loyale est « d'apfitinagénérale $°° En conséquence, l'article
3 de la Décision SEAE doit étre interprété en confte avec l'article 13-2 TUE.

Puisque le devoir de coopération loyale est d'apfitin générale le SEAE devrait coopérer
avec les institutions de I'UE dans tous le domadteeson activité. Cependant, l'article 3-2 de
la Décision SEAE affirme que « le SEAE et les smwide la Commission se consultent sur
toutes les questions relatives a I'action extégieler I'Union dans I'exercice de leurs fonctions
respectives, sauf sur les questions relevant d@SRAaC [Politique de Sécurité et Défense
Commune]. » Cette disposition ne saurait étre pinédée comme excluant la coopération dans
la PSDC, car cette coopération est nécessairerandel'article 13-2 TUE. L'article 3-2 de la

Décision SEAE, par conséquent, impose seulemetiltshtion de formes « souples » de

coopération, différentes de la consultation systi&uea typique d'autres secteurs.

La Décision SEAE fournit directement des instruragombur la mise en ceuvre du devoir de
coopération loyale. L'article 3-3 affirme que leAEE« peut conclure des arrangements, au
niveau des services, avec les services compétentectétariat général du Conseil, de la
Commission ou d'autres bureaux ou organes intétitishnels de I'Union ». Le contenu de
cette disposition, et la nature des « arrangemeatsiclus par le SEAE ne sont pas clairs. Les
arrangements conclus par le SEAE pourraient pardés instruments dmft law,a cause de
trois facteurs : la personnalité juridique limitthe SEAE, I'absence de personnalité juridique

de ses homologues et les caractéristiques intrresegdes arrangements.

Cet argument peut sembler étre étayée par unesgnsiyperficielle de la catégorie principale
des arrangement conclues par le SEAE, c'est-dedirarrangements « au niveau des services
» (ANS) du SEAE et des services de la Commissianplupart des ANS ont été conclus par

le SEAE et un service de la Commissf8hLeur caractérisation comme actes juridiques peut

208 Arrét C-266/03Commission/Luxembourf2005] Rec. p. 1-4805, par. 58.

27 es ANS n'ont pas été publiés dans le JO. L'awtgur consulter les accords suivants :
— Service Level Agreement between Commission servigtsstaff in EU Delegations and the European
External Action Service, 20 décembre 2010.
— Service Level Agreement between the Directoratee@@ri-or Interpretation (DG Interpretation) of the
European Commission and The European External A&wrvice (EEAS), 21 décembre 2010.
- Arrangement Administratif Spécifique portant sur faurniture de services ICT entre le Service
Européen pour I'Action Extérieure et la Directiorérigrale pour linformatique de la Commission
Européenne (DG DIGIT), 21 décembre 2010.
— Accord de service entre la Direction Générale d@riduction de la Commission Européenne et le
Service Européen pour I'’Action Extérieure, 22 délomn?010.
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sembler impossible, simplement parce qu'ils ontcét&lus par deservices c'est-a-dire des
entités administratives rattachées a la Commissiaiépendant d'elle, et qui par conséquent

ne peuvent pas étre titulaires de droits et obbgat

Des considérations similaires peuvent semblerrglééea un arrangement particulier conclu
par le SEAE et les services de la Commission ereDéce 2010, c'est-a-dire I'arrangement
administratif-cadre (AAC® qui fournit le cadre procédural pour la conclusidautres

arrangements. Selon son préambule, cet arrangearétatconclu par le SEAE, d'une part, et
les services de la Commission européenne représqrdé le Secrétariat général de
l'institution, de l'autre part. En théorie, le AA®urrait par conséquent étre qualifié de ANS

multilatéral, qui ne de devrait pas avoir de canacjuridique.

Cette conclusion n'est pas entierement convaincaateelle semble étre en contradiction
avec le réle du SEAE en tant qu'entité administeasiutonome. On peut faire I'nypothese que
I'AAC et les ANS peuvent étre qualifiés d'actesdigues, car ils sont capables de modifier la
situation juridique des organes de I'Unf8hAfin de le démontrer, il est opportun de faire une
analogie entre ces instruments et les accordsristigationnels, tels qu'ils existaient avant la
réforme de Lisbonne. Comme on le sait, les ingbihst de I'Union ont utilisé des accords
interinstitutionnels dés le début du processudédjiration. La réforme de Lisbonne a reconnu
le caractere juridique de (certains d'entre) cesras a l'article 295 TFUE. Méme avant la
réforme, la doctrine et la jurisprudence acceptéear nature juridique, du moins quand ils
étaient prescrits ou autorisés par les Traitésjloueprésentaient un accomplissement du

devoir de coopération loyale (ou dunité dans lprésentation international&’ Les

— Service Level Agreement concerning the collaborabetween the European External Action Service
and the Directorate-General for Human ResourcesSaedrity of the European Commission (DG HR), 22
décembre 2010.
- Service Level Agreement (SLA) spécifique entre fi&d pour les infrastructures et la logistique et |
Service Européen pour I’Action Extérieure, 22-28atébre 2010.
— Service Level Agreement between the European Cosioni's Traineeship Office and the European
External Action Service, 28 January 2011.
208 Arrangement administratif entre les services dé€dmmission Européenne et le Service Européen pour
I’Action Extérieure, 13 décembre 2010, non pubbéslle JO.
209 cf. Ordonnance de la Cour C-151/88lie/Commission [1989] Rec. p. 1255, point 21 ; voir également
HARTLEY (T.), The Foundations of European Union Laxford University Press, 2010, p. 354.
210 Arrét C-25/94, Commission/Conseil[1996] Rec. p. 1-1469, par. 49. Voir également réar34/86,
Conseil/Parlement[1986] Rec. p. 2155, point 50. Pour des commesgaivoir TOURNEPICHE (A.)Les
accords interinstitutionnels dans I'union europégnBruylant, 2011, pp. 443 et suivantes ; MONAR, (&)
Interinstitutional Agreements : the Phenomenon lésmilew Dynamics After Maastricht », ¥lommon Market
Law Review, 994, pp. 693-719., a la p. 703 ; SNYDER (F.), efimistitutional Agreements : Forms and
Constitutional Limitations », in WINTER (G.) (sod#.), Sources and Categories of European Union Law : a
Comparative and Reform PerspectiMmmos Verlagsgesellschaft, 1996, pp. 453-466 & #62 .
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arrangements conclus par le SEAE sont semblablea &etonde catégorie d'accords
interinstitutionnels, car le SEAE est lié par levaie de coopération loyale dans le domaine
administratif, et 'AAC et les ANS ont pour but @eiliter la coopération entre le Service et la
Commission (ou ses services) précisément en ceanqgerne les questions administratives.
Par conséquent, ces instruments peuvent étre @ésicomme un accomplissement de
l'obligation de coopération loyale qui est demangée les Traités, et ils pourraient par

conséquent avoir caractéere juridique.

La lettre de I'Accord-cadre, et des ANS qui lui ts@ttachés, confirme cette conclusion. La
forme de ces instruments, a I'exception du tits¢,semblable a celle des actes juridiques, et
comprend un préambule, des articles et une signalies engagements pris par les parties
sont précis et inconditionnels et ils sont par égagnt susceptibles de créer des attentes par
rapport & la conduite des signataif€<Enfin, le AAC prévoit un mécanisme de réglemerst de
différends, applicable également aux ANS, par ledas parties peuvent désigner un
médiateur ou un arbitre « dont la décision s'impasaux parties $ Il serait difficile
d'imaginer comment l'interprétation d'un instrumeoi contraignanipourraits'imposeraux

parties!

La caractérisation du AAC et des ANS comme desgaments « au niveau des service » ne
remet pas en cause cette conclusion. Le SEAE dwoes arrangements en son nom, car il a
capacité a coopérer dans le domaine administetttfes arrangements ont précisément nature
administrative. Le premier article du AAC affirme effet que « le présent arrangement vise
a faciliter I'établissement et le fonctionnementSRAE, en sa qualité d'institution au sens de
l'article I* du réglement financier et de l'articl€ ter du statut [du personnel] ». D'autre part,
il parait que ces arrangements ont été conclusep8EAE et [aCommissionet non par ses
services. Le AAC est un arrangement interservicegraale, qui concernmusles services de

la Commission et, par conséquent, la structureade@dmmission tout entiére. Cela signifie
qgue le AAC n'est pas entierement différent d'unoaténterinstitutionnel. La lettre de cet
instrument confirme le fait que l'acte a été appéopar la Commission : bien que son titre
mentionne le SEAE et leservicesde la Commission, l'arrangement a été signé « faour

Commission européenne ».

211 Cf., mutatis mutandisWELLENS (K. C.) and BORCHARDT (G. M.), « Soft Laiw European Community
Law », 14European Law Revigwt989, pp. 267, a la p. 312.
212 Article 6.
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Le statut du AAC est probablement partagé par S A2 car l'article premier de I'Accord-
cadre affirme que « le présent arrangement compfenf en annexe les conditions
particulieres relatives aux services a rendre, daukbrme d'arrangements administratifs
spécifiques. Celles-ci sont conclues entre le serde la Commission ou l'office intéressé et
le SEAE. Une fois conclues et signées par lesgmrties annexes font partie intégrante du
présent arrangement » Par conséquent, méme sNB8ssAnt approuvés par les services de la
Commission, ils ont le méme statut juridique ga&\C. Cela implique que les services de la
Commission peuvent conclure des accords intenuistitnels atypiques pour le compte de
I'institution, ce qui pourrait sembler en contraidic avec la jurisprudence de la CJUE, car, au
début du processus d'intégration, la Cour jugealem@ctes de la Commission doivent étre
approuvés par le collége des commissaires, et aosgs services: Cet obstacle, cependant,
ne semble pas étre insurmontable : successivetaeddUE a admis que les actes adoptés par
les fonctionnaires de I'Union peuvent étre contraig pour leurs institutions si ils ont été
adoptés sur la base d'une délégation de pouvds ebncernent des décisions ayant nature

essentiellement bureaucraticff@ce qui est le cas des ANS.

Les conclusions ci-dessus soulévent une questsbie: SEAE et la Commission visaient a
conclure des accords interinstitutionnels, pourcumtils choisi de rédiger ces documents
comme des instruments apparemment non contraignantGela peut étre di a une
interprétation excessivement restrictive de lasiéniSEAE, dont la lettre autorise le SEAE a
conclure uniqguement des arrangements « au nivesuselwice ». Il y a aussi une autre
explication, plus politique : les organes de I'Unie désirent pas reconnaitre explicitement le
SEAE comme un « royaume indépendant » dans lesoredeextérieured'® Par conséquent,
la Commission s'est abstenue de traiter le SEAEnmmne institution, méme si elle a

reconnu son caractére institutiondel facto.

Evidemment, ces conclusions ne peuvent pas s'aeplapx arrangements conclus en dehors
du cadre du AAC. Ces arrangements doivent étreidénés comme de simples expressions
d'une coordination purement volontaire et ne samtcdpas destinés a produire des effets

juridiqgues. En outre, il faut souligner que les aagements relatifs aux questions

213 Avec I'exception des ANS qui ne sont pas rattacié8AC.

214 Affaires jointes 53-54/63,emmerz-Werke GmbH et al./Haute Autorii®63] Rec. p. 389.

215 Affaires jointes 8 & 11/6650ciété anonyme Cimenteries C.B.R. CementsbedfijWénet al./Commission
[1967] Rec. p. 93. Affaires jointes 316/82 et 4Q0/R8lly Kohler/Cour des Comptegl984] Rec. p. 641. Voir
également HARTLEY (T.)pp. cit, p. 366, note 61.

80



opérationnelles ne peuvent lier le SEAE, car leviserne dispose pas d'autonomie a cet

égard.

§ 2. Capacité a participer au contentieux de I'itaropéenne

L'autonomie du SEAE implique sa capacité a pasicigu contentieux de ['Union
Européenne. Si le Service adopte des actes jugdiguoit évidemment les défendre devant
la Cour (A). En tant que personne morale de dieitUE, le SEAE peut également agir en

tant que demandeur prés du juge de I'UE (B).

A. Aptitude du SEAE a défendre devant la Cour dstidel

La position du SEAE en tant que défendeur peut@mee, en premier lieu, I'annulation de
ses actes. Il faut d'abord justifier la nécesséécette analyse. Une lecture superficielle des
Traités pourrait suggérer qu'une étude de la posdu SEAE devant la CJUE est totalement
inutile, en raison de la combinaison de l'artick® ZFUE et de l'article 27-3 TUE. L'article
275 TFUE affirme que la Cour de justice de I'Unauropéenne n'est pas compétente en ce
qui concerne les dispositions PESC. L'article ZVtEE, c'est-a-dire la base juridique de la
Décision SEAE, fait partie précisément du chagtieSC du TUE. Par conséquent, la CJUE
pourrait ne pas avoir de juridiction a I'égard detes du SEAE. Cette interprétation ne saurait
étre acceptée que si le SEAE ne s'occupait que BESC, ce qui n'est pas le cas. Le Service
agit en son nom dans les domaines liés a sa pagprenistration. On sait que le SEAE
exécute des taches dans des domaines non-PESCa sesgonsabilité du Haut Représentant
dans ses capacités de président du Conseil dasegffdrangeres et vice-président de la
Commission. L'administration du SEAE, par consétuetest pas une affaire purement
PESC. Par conséquent, il est impossible d'affiranpriori que le SEAE ne peut pas agir en

tant que défendeur devant la Cour de Justice.

Afin d'analyser I'aptitude du SEAE a se défendnesdan recours en annulation, il faut tenir
compte, en particulier, du premier alinéa de t&t263 du TFUE : « la Cour de justice de
I'Union européenne contrdle la légalité des acéggslatifs, des actes du Conseil, de la
Commission et de la Banque centrale européennesagiie les recommandations et les avis,

et des actes du Parlement européen et du Consepéan destinés a produire des effets

218 cf. Elmar Brok (MEP), cité in « The EU’s new dipiatic service »,Euractiv, 9 mars 2010,
www.euractiv.com.
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juridigues a l'égard des tiers. Elle contrdle adssilégalité des actes des organes ou
organismes de I'Union destinés a produire desseftetdiques a I'égard des tiers. » Cette
disposition, telle qu'interprétée par la CJUE, oyt que le SEAE doit reussir un test en

quatre étapes afin de pouvoir étre poursuivi eauecen annulation.

En premier lieu, le Service devrait étre considgnéme un organe ou organisme de I'Union,
en conformité avec la derniére phrase du premiréalde l'article 263 TFUE. Puisque on a
déja démontré que le SEAE est une entité admitilgraautonome, qui jouit de la

personnalité juridique, il est certainement ungaoe ».

Deuxiemement, le SEAE doit étre en mesure d'ada@er« actes », au sens de l'article 263
TFUE. Cet aspect n'est pas particulierement prodiigjone, parce que la Cour a précisé que
les actes révisables ne sont pas identifiés sbade de criteres formels, tels que leamen
juris, mais seulement en vertu de leur capacité a pedigs effets juridiques’ La Cour a
également spécifié que les actes révisables nemlopas nécessairement étre adoptés sur une
base juridique explicite. Par conséquent, rien péshe que les mesures adoptées par le

SEAE soient considérées comme des « actes ».

Troisiemement, le SEAE devrait étre capable a aoges actes « destinés a produire des
effets juridiques ». Le SEAE ne peut pas adoptected juridigues concernant les aspects
opérationnels, mais il se limite & préparer legsadoptés par le HR (et d'autres entfté’s).

Comme on I'a démontré dans les paragraphes pras¢ieSEAE peut cependant adopter des
actes juridiques et conclure des accords juridiqerémontraignants avec d'autres organes de
I'Union dans les domaines concernant sa propre rastngtion, c'est-a-dire la gestion du

personnel, I'exécution du budget administratifatdés aux documents. Ces actes juridiques

devraient par conséquent faire I'objet de I'exadesla Cour.

27 voir arrét C-22/70Commission/Consei[1971] Rec. p. 263 et arrét C-151/8&lie/ Commission[1989]
Rec. p. 1255.

218 5j le SEAE adoptait des actes dans les domairésiignnels, ces actes devraient probablementéuaiarés
non existants ; cfmutatis mutandisles affaires jointes T-79, 84, 85, 86, 89, 9, ¥, 96, 98, 102 et 104/89,
BASF AG et al./Commissipf1992] Rec. p. II-315 ; affaires jointes 1 ef32 Société des Usines a Tubes de la
Sarre/Haute Autorit¢1957] Rec. p. 105 ; affaires jointes 15 a 33,%2,57 a 109, 116, 117, 123, 132 et 135 a
137/73 Kortner et al./Conseil, Commission et Parlemefit974] Rec. p. 177 ; arrét 15/8%0nsorzio
Cooperative d' Abruzzo/Commissidh987] Rec. p. 1005 ; arrét C-226/8Zgmmission/Gréecd1988] Rec. p.
3611 ; arrét C-156/89alverde Mordt/Cour de Justi¢@991] Rec. p. 11-412.
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Enfin, le SEAE devrait étre capable d'adopter adssgproduisant des effets juridiques « vis-
a-vis des tiers $° La Cour elabora ce concept dans des affaires owemcele Parlement
Européen, en affirmant qu'il n'était pas possitdétauer les actes de cette institution qui ne
concernaient que l'organisation interne de sesitpei?° La Cour développa ce concept dans
I'affaire France/Commissiorf1990)??* ou elle affirma que la capacité d'un acte a adfelet
situation juridique des tiers n'est pas détermsigwlement par sa forme, mais elle doit étre
vérifiée sur la base de son contenu : un acte aign@nt, déguisé comme un document
interne, est sujet & la juridiction de la CAiftll peut paraitre que tous les actes du SEAE
devraient étre « internes » car ils sont liés a glssstions administratives. Cependant, «
administratif » ne signifie pas « interne ». Paemaple, les décisions par lesquelles les
fonctionnaires du SEAE autorisent le décaissemestfdnds de I'Union ont nécessairement
une incidence sur la situation juridique des tjgtle méme, les actes du SEAE qui concernent
la gestion de son personnel ont incidence surtlemtshn des personnes physiques (c'est-a-
dire, les fonctionnaires du SEAE). Par conséguestactes du SEAE peuvent bien réussir le

test de l'article 263 TFUE.

Apres avoir examiné l'aptitude du SEAE a se défemidmns un recours en annulation, il est
nécessaire de Vvérifier sa position dans le recenmmanquement. La légitimation passive du
SEAE parait incontestable, quoique limitéione materiaeL'article 265 TFUE affirme que

dans le cas ou, en violation des Traités, les @gate I'UE s'abstiennent de statuer, ils
peuvent étre poursuivis par les requérants prikegt non privilégiés. Un test en trois étapes

permet d'évaluer la capacité du SEAE d'étre pourdans un recours en manquement.

En premier lieu, le SEAE ne peut étre poursuivi guke Services'est abstenu de statuer. En
d'autres mots, le SEAE ne peut pas étre pourswaur pes omissions d'autres organes de
I'Union, y compris le HR. Par conséquent, le resamr manquement contre le SEAE ne peut

avoir pour objet que des omissions concernantdegeadministratif.

219\/oir arrét C-294/83Parti Ecologiste ' Les Verts ‘/Parlemefit986] Rec. p. 1339.

220 \/oir arrét T-345/05Ashley Neil Mot/Parlemenf2008] Rec. p. 11-2849, par. 22-24 ; voir égalemearrét C-
68/9Q Blot et Front national/Parliamenf1990] Rec. p. 1-2101 ; arrét C-314/9%/eber/Parliament[1993] Rec.
p. 1-1093 ; affaires jointes T-222/99, T-327/997€829/99 Martinez et al./Parliamen{2001] Rec. p. 11-2823.

221 Arrét C-366/88France/Commissiar{1990] Rec. p. I-3571, par. 11.

222 Cf. DELLA CANANEA (G.), « L'impugnabilita degli &t « interni » dell'amministrazione nel diritto
comunitario : un nuovo orientamento della Cort&ilistizia., Osservazioni in Margine a Corte di Gizia delle
Comunitd Europee, sentenza 9 ottobre 1990, in c@®&&H88) », Rivista lItaliana di Diritto Pubblico
Comunitarig 1992, pp. 891-900, a la p. 899 ; voir égalememtét T-258/06Allemagne/Commissionf2010]
Rec. p. 11-2027, par. 28 ; arrét C-303/9F;rance/Commissiorf1991] Rec. p.[-5315, par. 10 ; arrét
C-57/95,France/Commissiar{1997] Rec. p. I-1627, par. 9.
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Deuxiemement, le SEAE devrait étre en mesure datues » (et de « ne pas statuer ») au
sens de l'article 265 TFUE. Une interprétatioréidte de cette disposition indique que toute
omission pourrait faire I'objet d'un recours, mé@m@&on-adoption d'instruments qui ne lient
pas. Ainsi, des instruments qui ne sont pas réldsabu sens de l'article 263 du TFUE
peuvent faire I'objet d'omissions au sens dedlar265 du TFUE. Ce manque de parallélisme
ne pose pas de probleme, car la Cour a affirmélegieonditions et les limites applicables
aux procédures en annulation et en manquement ivenigpas nécessairement étre les
mémes2 |l faut souligner, toutefois, que la lettre dati@e 265 TFUE permet seulement
aux requérants privilégiés d'attaguer les omissiel&ives a des actes non contraignants. Le
troisieme alinéa de l'article affirme en effet qoete personne physique ou morale peut saisir
la Cour pour faire grief a I'une des institutions,a I'un des organes ou organismes de I'Union

d'avoir manqué de lui adresser un acte autre quagmenmandation ou un avis.

Enfin, le SEAE devrait étre requis de statuer pairbit primaire ou secondaire : les organes
de I'Union ne peuvent pas étre poursuivi en juspoer ne pas avoir adopté des actes
discrétionnaire$** Dans certaines situations, le SEAE jouit d'uneaiee discrétion, par
exemple par rapport a la conclusion d'arrangemaves d'autres organes : bien que, selon
I'article 3 de la Décision SEAE, le Service coopgrec d'autres organes, la méme disposition
précise qu'ilpeut conclure des arrangements avec eux. Toutefoi§HAE doit adopter
certains actes juridiques. Cela est démontré, yample, par la discipline relative a l'acces
aux documents du Service. L'article 7-1 du Réglem@49/200%> en combinaison avec
I'article 11 de la décision SEAE, affirme que lev&= doit accorder I'accés aux documents
demandés par les citoyens, ou motiver son refuss da délai de quinze jours ouvrables. Si
le SEAE ne fournissait aucune réponse dans ce, dé&laiinaction serait contraire au droit

dérivé et pourrait faire I'objet d'un recours emmaeement.

B. Capacité du SEAE d'étre demandeur devant la @@Justice

Si la légitimation passive du SEAE parait assed@wie, en raison de sa capacité a adopter
des actes, sa légitimation active pourrait paraiioes claire. Elle est cependant un inévitable

corollaire de son autonomie.

223 Arrét C-15/70 Amedeo Chevalley/Commissigh970] Rec. p. 975.

224 Cf. arrét C-247/87Star Fruit co./Commissiqr{1989] Rec. p. 291 ; voir également MANZINI (Pg,La
proposizione di un ricorso in carenza in assenamdibbligo di agire dell'istituzione : riflessiosul caso TF1
», Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitarjd 999, pp. 381-414, p. 408.

?2°3J0 2001 L 145/43-48.
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Il convient de rappeler que l'article 263 TFUE miéwves différentes conditions d'acces a la
Cour, pour les requérants privilégiés, semi-prgid§ et non privilégiés. Le Service n'est pas
répertorié comme un requérant privilégié ou senvilpgié. En conséquence il ne pourrait
intenter d'actions qu'en qualité de « personne lmefaau sens du quatrieme alinéa de l'article
263 TFUE. Il convient de rappeler, cependant, quedpacité du SEAE est limitée a la

gouvernance administrative : il ne peut attaqueualwacte a contenu opérationnel.

En étant une « personne morale », le SEAE ne paduar un acte qu'a deux conditions.
D'une part, l'acte doit avoir le Service comme idestire, ou le concerner « directement ».
De l'autre part, l'acte ne doit pas comporter desumes d'exécution (si l'acte est «
réglementaire »), ou il doit concerner le SEAE dividuellement » (si I'acte n'est pas «
réglementaire »). On peut rappeler que la distincéntre actes « réglementaires » et non «
réglementaires » a été introduite par la réformé.ideonne, afin de faciliter la Iégitimation
active des personnes physiques et morales dansaffases concernant les actes «
réglementaires ». Ces actes on été définis comtas agortée générale, c'est-a-dire des actes
qui ne sont pas applicables a un nombre limitéetegmnes, désignés ou identifiables, mais a

des catégories de personnes envisagées abstraitendans leur intégralifé®

Ces conditions ne devraient pas empécher le Seiiéte en mesure de contester la plupart
des actes qui concernent ses activités. Par exela@&AE peut attaquer une décision de la
Commission par le biais laquelle linstitution paa Service une somme insuffisante a
couvrir les dépenses administratives de ses fanuwioes dans les Délégations de I1BE.

Cependant, les critéres fixés par l'article 263 ERt¢uvent s'avérer problématiques dans le
cas de certains actes non réglementaires, qui paante SEAE comme destinataire, mais qui
peuvent empiéter sur ses prérogatives. Par exermapke,décision de la Commission par
laquelle l'institution accorde l'acces a un documBn SEAE en sa possession pourrait étre
caractérisée comme un acte non réglementaire,lleaa @n destinataire spécifique, c'est-a-
dire la personne qui a demandé l'accés au docurBetwn I'Article 4-4 du Reglement

1049/200%?® la Commission ne peut accorder l'accés & un telrdent qu'aprés avoir

26 Ordonnance du Tribunal T-381/1Hyropaischer Wirtschaftsverband der Eisen- und i8tdbstrie (Eurofer)
ASBL/Commissiorj2012] non publié dans le Rec., point 42.

227 Cf. Service Level Agreement between Commissionises with staff in EU Delegations and the European
External Action Service, 20 décembre 2010, nonipudl JO, article 6 : « 1. every year [...] the EEgll
address to [Commission] DG DEVCO a request for dmance payment of the expenditure related to
Commission staff in the Delegations for the follagiyear [...] 2. [...] DG DEVCO shall proceed to this
advance payment by th& &f December of the same year ».

22230 2001 L 145/43-48.
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consulté le SEAE. Si elle ne le consulte pas, cdpetn le SEAE ne peut pas contester la

décision de la Commission.

Probablement, on ne peut pas résoudre ce probléraeesis une application analogique de la
jurisprudencel chernobylde la CJUEselon laquelle le respect pour I'équilibre instimnel
exige que toute violation de I'équilibre institutiwel soit sanctionnéd’ Comme on le sait,
méme si a I'époque des faits le Traité ne permgite au Parlement d'intenter une action
pour annulation, la Cour a considéré une telleoaatecevable parce qu'elle visait a préserver
les prérogatives du demandeur. Cette jurisprudercgemble pas étre applicable au SEAE.
La Cour postulait que les Traités ont mis en platsysteme de répartition des compétences
entre les différentes institutions de I'UE, enilattant a chaque sujet son propre role dans la
structure institutionnelle de I'Uni6# : il serait difficile d'affirmer qu'un acte coatre aux
intéréts du SEAE serait susceptible de modifiequikbre institutionnel, car la capacité
juridique du Service ne concerne pas des quespiolitiques, mais seulement des aspects «

bureaucratiques ».

Dans certaines situations le manque de légitimadictive pour un recours en annulation
pourrait étre compensé par un recours en manquempat exemple, le SEAE pourrait
attaquer le choix de la Commission de ne pas ctarsld Service avant d'accorder a une
personne physigue ou morale l'acces a l'un de saamkents. Comme pour l'annulation, le
SEAE est un demandeur non-privilégié au sens declka 265 du TFUE. Cela a deux
conséquences. Premiérement, le Service ne pewdasla Cour pour faire grief a I'un des
organes de I'UE d'avoir manqué adopter un acte'gsi pas destiné au SEAE. En particulier,
le Service ne peut pas attaquer des omissions tieenapérationnelle. Deuxiemement, le
SEAE ne peut saisir la Cour que dans le cas ourgane a manqué d'adopter un acte
contraignant. En conséquence, le SEAE n'est pasesare de poursuivre d'autres organes de
I'Union pour leur défaut de coopération, tel qugure par l'article 3 de la décision SEAE, a
moins que le Service ne démontre que cette coapémdbit Etre mise en ceuvre par des actes
contraignants destinés a lui. Au contraire, lesitintgons de I'Union, en tant que requérants
privilégiés, peuvent poursuivre le SEAE en raisoe sbn manque de coopération,
indépendamment de la nature de l'instrument pliais duquel ce soutien devrait étre mis en

oceuvre.

229 Arrét C-70/88 Parlement/Consefl1990] Rec. p. 1-2041, par. 22.
201d., par. 21.
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Ce chapitre a cherché a démontrer que le SEAEresibuveau genre d'organe de I'Union
Européenne, car il a une « double » identité. lhque de compétences propres et il n'a pas
d'autonomie de direction politique : en conséqugihdenctionne comme un service du Haut
Représentant. En méme temps, il a la personnaliégécapacité juridique qui sont nécessaires
pour gérer son administration interne, a travaxdoption d'actes juridiques et la participation

au contentieux de I'UE.

Il est évident que le Iégislateur a voulu que lepte HR/SEAE fonctionne comme ugeast
institution, ou le HR exerce les fonctions « opératelles », sur la bases de compétences
attribuées par les Traitées, tandis que le SEAE tgergouvernance administrative. Cette
conception originale du SEAE a une justificationir® : permettre la mise en place d'une
administration capable d'aider le HR dans I'exercde ses fonctions sans I'encombrer avec
I'exécution de taches administratives. Ce choixneshifestement conforme a l'objectif du

SEAE, c'est-a-dire contribuer a la faisabilité dwavail impossible » de I'Haut Représentant.

Cette conclusion souleve une autre question : pmirg'a-t-on pas créé une nouvelle

institution, constituée a la fois du HR et du SEAE qui aurait été plus facile et logique ? La
raison semble simple : en établissant le SEAE minqiae service, le I1égislateur lui a donné la
possibilité de participer aux activités d'autrestés. Cela permet au Service de travailler avec
(et dans) les institutions qui plus représenters teéthodes intergouvernementale et

communautaire, c'est-a-dire les Conseils et la Cission.

Chapitre 2. — Un Service politiguement responsable envers les

décideurs principaux de l'action extérieure

La caractérisation du SEAE en tant qu'administratjai assiste le Haut Représentant a des
conséguences importantes pour sa relation aveauiss entités qui gerent les politiques
étrangeres européennes, et pour sa position daméphatition du pouvoir de l'action
extérieure. Compte tenu des responsabilités « corautaires » et « intergouvernementales »
du Haut Représentant, son administration devraifiroe I'a souligné Catherine Ashton, «
servir le président et les membres de la Commisgnrparticulier la famille RELEX, et le
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président du Conseil européen, et bien sir les{ftambres et le Parlement européér® »

Cette question est d'une grande pertinence. SERESservait les Etats membres, ceux-ci
pourraient |'utiliser pour rendre plus « intergounementale » toute I'action extérieure. Si le
SEAE servait les organismes qui promeuvent lesétgéle I'UE, a savoir la Commission et le
Parlement européen (PE), il pourrait entrainer armmunautarisation » injustifiée des

politiques étrangéres nationales. Enfin, si le SE&Bait a la fois les Etats membres et les
organes de I'UE, il pourrait rencontrer des obstaagisurmontables : on sait bien que nul ne
peut servir deux maitres, car ou il haira l'un ieteaa l'autre, ou il s'attachera a l'un, et

méprisera l'autre.

Ce chapitre vise a vérifier si le SEAE sert desté&ndifférentes du HR. Le Service n'est pas
directement rattaché a d'autres sujets, mais ifrpiblbien étre politiquement responsable
envers les Etats membres et les institutions dedi) & cause des multiples « chapeaux » de
I'Haut Représentant (Section 1). Il est évident tpieService est trés proche des Etats
membres, notamment parce qu'il est indirectemdtatctaé au Conseil (Section 2). Le SEAE a
eégalement des liens avec les institutions « comuotairas », principalement parce qu'il

fonctionnede factocomme un département de la Commission (section 3).

Section 1. — Un Service potentiellement rattaché a plusieurs sujets

En tant qu'administration d'un Haut Représentaat &rois « chapeaux » le SEAE a des liens
avec d'autres entités, mais il est formellemenasges autres organes de I'Union (8 1). Il est
toutefois possible que le SEAE soit rattaché ateauentitéesde factq a travers quelque

forme de responsabilité politique (8 2).

8 1. Une administration séparée des autres orgenBdE

Si le SEAE est un service du HR, on peut s'atteadya'il I'assiste dans I'exercice de toutes
ses fonctions, y compris celles qu'il exerce dan€obmmission et dans le Conseil. Une
interprétation littérale des Traités semble exclure telle possibilité, car le SEAE est
mentionnée seulement dans le chapitre PESC du Tddiclé 27-3). Une interprétation
téléologique et systémique de l'article 27-3 du TedBduit & la conclusion oppos&é.La

fonction du SEAE est de créer des liens entre lpproghes communautaire et

%1 Discours au Parlement Européen, 23 mars 2010 eBesx
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intergouvernementale, et il ne pourrait pas leefaans participer aux activités du Conseil et
de la Commission. En outre, l'article 27(3) TUEtdhre interprété a la lumiére du principe de
cohérence de l'action extérieure : est-ce qu'uni@equi ne s'occupe que de la PESC pourrait

augmenter la synergie des actions extérieures ?

Le législateur a adopté une lecture extensiveattcle 27(3) TUE. La numérotation de la
décision SEAE (2010/427/UE) suggere que ceci pastun simple acte PESC, puisque, dans
ce dernier cas, la Décision serait numérotée 2QYOIPESC. Par ailleurs, l'article 2-1 de la
Décision prévoit explicitement que « le SEAE asslsthaut représentant dans I'exécution de
ses mandats tels qu'énoncés notamment aux adRles27 du TUE ». Comme on le sait, ces
dispositions spécifient les réles du HR en tanbmgane autonome (PESC), président du
Conseil Affaires étrangeres (PESC et non-PESC)ie-président de la Commission (non-
PESC).

Le souci de cohérence du législateur est rendurerptos évident par le fait qu'il a introduit
de nouvelles taches d'assistance pour le SEAE&8DNt pas prévues par le droit primaire.
L'article 2-2 de la Décision SEAE affirme en faileq« le SEAE assiste le président du
Conseil européen, le président de la Commissida €ommission dans l'exercice de leurs
fonctions respectives dans le domaine des relatatérieures. » Cette disposition n'est pas
tout a fait surprenante, étant donné que le SEAEéeS la fois au Conseil et & la Commission
européenne par l'intermédiaire du Haut Représen@mtne pas peut nier, cependant, que
l'article 2-2 suggere l'existence d'une nouveldgstin directe entre le Service et les deux
institutions précitées. Est-ce que cela signifie uSEAE est hiérarchiguement intégré dans
l'administration d'autres institution&*?

En analysant les Traités et la structure du Sereiecgeut voir que ce n'est pas le cas. Le droit
primaire stipule clairement que le SEAE n'est qaenhinistration du HR. Une lecture
systémique des Traités confirme que le SEAE ne pjag partie des services de la
Commission, car I'organisation de ces derniersegdémentée par l'article 249-1 TFUE, alors
gue le SEAE trouve son fondement juridique damidla 27-3 TUE. Le SEAE n'est pas une

232 cf. BLOCKMANS et HILLIONS, op. cit, p. 2 : « the rationale for locating the legalibasf the EEAS
decision in the CFSP chapter of the TEU can thugusstioned ».

%3 En ce qui concerne la hierarchie des adminismaficvoir inter alia WALINE (J.), Droit administratif,
Dalloz, 2010, p. 67 ; GAROFOLI (R.) et FERRARI (@Januale di diritto amministrativoNel Diritto, 2009,
p. 101 ; MAZZAROLI et al.pp. cit, pp. 390 et suivantes.
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administration des institutions intergouvernemesgahon plus, puisque leurs services

trouvent leur mandat dans les articles 235-4 et24Z6UE.

La structure du SEAE confirme cette interprétatibes Traités. Bien que la structure
bureaucratique du Service ressemble a celle detan@ission, le Service a des particularités
qui lui sont propres. L'organisation du SEAE esbraale, premiérement, du point de vu
formel. Au lieu d'avoir des unités (en anglaignit) , des chefs d'unitéhéads of unit)des
directions (lirectorate et des directeurslifectorg, a l'instar de la Commission, le Service a
des « divisions »djvision), des « chefs de division hdad of divisioh des « directions»
(managing-directoratgset des « directeurs (managing directors Il faut souligner que la
nomenclature anglaise est particulierement imptetacar les autres langues de travail des
institutions européennes (francais et allemandaipsent peu utilisée dans le SEAE : par
exemple, l'organigramme du Service est disponibldesnent en anglais. La structure du
SEAE est anormale également du point de vue mhtéei&ervice a deux tétes : un Directeur
général administratif, qui est responsable pourgiesstions « bureaucratique$®$.et un
Secrétaire général exécutif, qui gere les aspgértonnels. Avec leurs adjoints, ils forment
le « conseil d'administration » (&orporate Board » (sic) du SEAE, c'est-a-dire l'unité de
coordination interne qui dirige les activités dungee. Il est & peine nécessaire de noter que la
structure du SEAE est influencée par des modelpmwialent dans le secteur privé (pour des

raisons qui demeurent obscures).

Si le soutien du SEAE au HR n'implique pas la sdination hiérarchique du Service aux
institutions de I'Union, son devoir d'assistancéa &Commission et au Conseil doit étre
interprété comme ayant nature politique. On pousaidemander si les institutions ont des
instruments pour faire respecter ce devoir poldigt; plus simplement, pour se faire obéir du
SEAE.

8§ 2. Possibilité d'une responsabilité politiqueSHRAE envers d'autres sujets

Bien que le SEAE ne fasse pas partie des institsitde I'UE il pourrait étre obligé a servir

plusieurs acteurs européens et nationaux, catrieggonsable devant eux.

234 par exemple, c'est le Directeur Général adminitda SEAE, Davide O'Sullivan, qui a signé tous le
arrangements précités avec les services de la Cssiomi

90



Au niveau politique, il semble tout a fait établiegla responsabilité est lI'une de plusieurs
méthodes de limiter le pouvdit: qui caractérise les relations dans lesquellespansonne
est tenue de répondre pour des activités qui smmdutes sur la base d'un certain degré de
délégatiort3® Ainsi, I'entité « responsable » est soumise awnmaéideux devoir politiques :
fournir des informations quant a ses actions effsowne punition en cas de faute. Le
recours a un concept politique comme la « respdlitéak souléve certes des questions
méthodologiques pour une recherche juridique. lisation de ce concept est toutefois
opportune, car elle nous permet de positionner BAES plus précisément dans le cadre
institutionnel et constitutionnel de I'UE. D'aillsyune telle analyse est possible d'un point de
vue juridique, puisque la responsabilité est fait@oir principalement par le biais

d'instruments juridiques.

La responsabilité descend de la légitimité. Daasthats démocratiques, I'exercice du pouvoir
est censé étre déléguée par le peuple a des orgjasesjui sont par conséquent responsables
devant lesdémos™’ Les organes non élus peuvent étre directemenomsaples devant les
représentants du peuple, et indirectement resplassdbvant les gens eux-mémes, comme
c'est le cas des gouvernements dans les démoqgpatiesnentaires. Le systeme de I'UE se
caractérise par deux éléments additionnels deirtétgt D'une part, il y a la Iégitimité «
internationale » de I'Union, qui découle de I'btition de compétences par les Etats membres,
et qui s'exprime a travers les organes intergo@eemtaux>® D'autre part, il y a la 1égitimité
qui est inhérente au processus d'intégration, ieseunanifeste principalement dans le sujet
agissant dans l'intérét général de I'Union, & sdecCommissioft® et, partiellement, dans le
Parlement (qui répresente tous les peuples de.l'UE)

235 | INDBERG (S. 1.), Accountability : the Core Concept and Its Subtyg@serseas Development Institute
Working Paper, 2009, p. 2.

2% ROMZEK (B. S.) et DUBNICK (M. J.), « Accountabifit>, in SHAFRITZ (J. M.) (sous dir.)nternational
Encyclopedia of Public Policy and Administratidiestview, 1998, p. 6.

237 par exemple, voir PHILIP (M.), « Delimiting Dematic Accountability », 5Political Studies pp. 28-53.
Pour des analyses juridiques de la responsabiiiliéique/démocratique, voir VERHEY (L.), KIVER (Pet
LOEFFEN (S.) (sous dir.Rolitical Accountability and European IntegratioBuropa Law Publishing, 2009 ;
see also, e.g., BIDEGARAYLa Responsabilit¢é PolitiqugDalloz, 1998) ; RESCIGNO (G. U.)lLa
Responsabilita politicaGiuffré, 1968 ; AZZARITI (G.) (sous dir.)l.a responsabilita politica nell’era del
maggioritario e nella crisi della statualitaGiappichelli, 2005 ; BRESSMAN (L.), « Beyond Acsuability :
Arbitrariness and Legitimacy in the Administrati8eate », 78ew York University Law Revie®003, pp. 461-
557.

238 Cf. CONSTANTINESCO (V.)Compétences et pouvoirs, atipra,p. 418, et CONSTANTINESCO (V.), «
La Responsabilité de La Commission EuropéenneCrise de 1999 », 9Rouvoirs(2000): 117-131, p. 130.

2% DE QUADROS (F.),Droit de I'Union Européenne : droit constitutionnet administratif de I'Union
EuropéenngBruylant, 2008.
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Section 2. — Responsabilité politique du Service envers les Etats
membres

La responsabilité du SEAE envers les Etats menpeesétre assurée de deux maniéres. Elle
peut étre faite valoir & travers une relation deemtre le Service et les Etats ; cette forme de
responsabilité parait toutefois assez faible, eitdies apparences (8§ 1). La responsabilité du
SEAE peut étre faite respecter également par Is s institutions intergouvernementales,

et notamment par le Conseil (8§ 2).

8 1. Une faible responsabilité politique directe

En théorie, il n'y a aucune relation directe eter8EAE et les Etats membres. En pratique la
situation parait partiellement différente. Les Etatembres controlent la mise en ceuvre des
politiques gérées par le SEAE ; qui plus est, Udv@at toujours le critiquer pour sa conduite

(A). Les Etats pourraient utiliser également lefarsctionnaires détachés au prés du Service

pour en modifier les priorités, méme si cette éfyat est illégale et probablement rare (B).

A. Responsabilité politique du SEAE envers lesEma¢mbres

Comme on le sait, I'Union a des compétences quirltiété attribuées par les Etats membres
et elle les exerce par le biais de ses organesmpiis le SEAE. Par conséquent, il n'y a
aucune relation directe entre les Etats membréssetrganes de I'Union, sauf si les Traités
affirment le contraire. Puisque les Traités ne pigwt aucune relation directe entre les Etats
membres et le SEAE, une approche formaliste coaid@irexclure toute responsabilité de ce

dernier envers les Etats.

Cependant, une telle lecture n'est pas réalisantEtonné que les Etats membres sont les
maitres des traités, leurs points de vue peuvéintildment étre ignorées par les organes de
I'Union. Les mécanismes pour faire valoir la regadnilité politique des organes de I'Union
envers les Etats sont multiples, et ils ne se #ntipas seulement dans les Traités. Des notes
critiques ou des rapports élaborés par les mieistéationaux sont des efficaces moyens pour
exercer des pressions sur les organes de I'UEutde tas du s«on-paper» sur le SEAE

préparé par plusieurs Etats membres de I'UE en.28Blen que ce document n'avait pas de

240 Non-paper on the European External Action Serfrime the Foreign Ministers of Belgium, Estonia, Iind,
France, Germany, ltaly, Latvia, Lithuania, Luxemizputhe Netherlands, Poland and Sweden, 8 December
2011, disponible sur le site du Parlement Europégp;//www.europarl.europa.eu.
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caractére contraignant, il eut au moins pour eféeplacer certaines questions sur I'agenda du
HR.

Les Etats membres peuvent utiliser d'autres mémasipour faire valoir la responsabilité du
SEAE, notamment en ce qui concerne la mise en oedese politiques. C'est le cas,
premiérement, de la comitologie, qui est un méeaaide contrdle des Etats sur I'exercice des
compétences d'exécution de la Commission (au seharticle 291 TFUE$*! La comitologie
concerne le SEAE dans la mesure ou celui-ci ppgi@ la mise en ceuvre des politiques
relevant de la compétence de la Commission, c'diedes actions non-PES Le Service
est invité par la Commission a participer aux cémitraitant des actions préparés par le
SEAE, comme dans le domaine de la coopération ael@@mement. Dans ces comités, le

Service doit défendre (son propre point de vudagtpsition de la Commission.

La comitologie n'est pas directement applicabla ESC, dont la mise en ceuvre est régie
par l'article 24 et 26 TUE, plutbt que par I'agi@91 du TFUE. Toutefois, puisque le HR et le
SEAE mettent en ceuvre cette politique sous le étentiu Consell, il est évident et logique
que les Etats membres exercent un controle dammaine. L'interaction entre les Etats
membres et le SEAE dans la mise en ceuvre de la RESg@articulierement évidente en ce
qui concerne la Politique de Sécurité et Défensmi@one (PSDC). Le Service contient en
effet les organes qui sont chargés de l'appui guéradions militaires, la conduite des
missions civiles de la PSDC, et la structure ciwilditaire de planification stratégique pour
les opérations PSDC. Ces organes sont responshhlast les instances du Conseil, a savoir
le Comité politique et de sécurité (COPS), qui exde contréle politique et la direction
stratégique des opérations de gestion de criseléaB8 TUE). Puisque le COPS a une nature
strictement intergouvernementale, le SEAE est éwident responsable devant les Etats

membres dans ce cadre.

B. La responsabilité (surestimée) des fonctionsaite SEAE envers les Etats membres

A premiére vue, la responsabilité du SEAE envessliats membres semble renforcée par la
relation entre ses fonctionnaires et les pays @aog Ce rapport peut étre problématique, en

particulier, a I'égard de la direction du SEAE. Btars 2011, la décision du Haut

241 Réglement 182/2011/UE du Parlement et du Conk®@iR011 L 55/13 —18.
242 \/oir infra.
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Représentant HR (2011) 005 a créé le « Comité ttatisur les nominations » du SEAE

Ce comité conduit les entretiens des candidats pstes de « management » (chef de
division, directeurs, chefs de Délégation) et sugdes procédures de sélection du SEAE.
Deux représentants des Etats membres, sur unedeasatation, siégent au Comité. Cela
implique que les pays européens participent dangektion du personnel du SEAE, et
principalement pour les positions apicales. L'in@oce de l'influence des Etats membres ne
doit cependant pas étre surestimée, car le Comitgend également un membre de la
Commission, qui peut agir de contrepoids aux représts des Etats membres. En tout cas,
les opinions du Comité ne sont pas contraignartas [[AIPN du SEAE, c'est-a-dire le Haut
Représentant. On ne peut pas ignorer, d'aillewrs,les Etats membres ont un certain degré
d'influence dans la gestion du personnel de tdatemstitutions européennes, méme si aucun

document juridique ne le reconnait explicitement.

La responsabilité politique envers les Etats meslparait plus évidente a cause de la
composition du Service. Comme d'autres organes'Utaoh, le SEAE est partiellement
composé d'experts nationaux détachés (END), cdska des fonctionnaires des
administrations des Etats membres, qui travaifenir I'Union sur une base temporaire. Dans
la pratique, les END qui travaillent pour le SEA&csupent principalement de la gestion des
crises, et ils sont des militaires, des policidrglas juges. Leur présence dans le Service est
nécessaire, car I'UE, n‘ayant pas de police omd&yr ne peut les embaucher sur une base
permanente. Le Parlement Européen a cependantéirsis le fait que le SEAE devrait
recourir a un nombre « limité » d'END, et seulemedtains des cas particuliers » (article 6-3
Décision SEAE). La préoccupation du Parlement gaalat présence des experts nationaux
détachés au sein du SEAE s'explique par le failejService contient d'autre agents des Etats

membres, qui sont extraordinairement nombreux dil@®mates nationaux.

Conformément a l'article 27-3 TUE, le SEAE est cosgpen majorité par des fonctionnaires
en provenance de la Commission et du Conseil, ®tntEmbres du personnel des services
diplomatiques des Etats membres, qui sont « nonenésint qu'agents temporaires. » Les
diplomates nationaux ont un poids important au deirservice, car ils devraient représenter
au moins un tiers des effectifs du SEAE au niveaufahctionnaires. Qui plus est, les

diplomates nationaux ont des responsabilités sagtifes : deux ans apres la création du

23 PROC HR(2011) 005, 9 March 2011, non publié darkd.
2441d., article 2(c).
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SEAE, leur présence est particulierement évidenteiveau du « management ». Le role des
agents nationaux au sein du Service pose natumsiieam probléme de responsabilité : est-ce
que les Etats membres utilisent leurs fonctionsapeur limiter le pouvoir du SEAE ? En

d'autres termes, pourraient les END et les diplemattionaux étre un « cheval de Troie »

des Etats membres dans I'action extérieure ded'UE

La politique du personnel du SEAE semble suggéner neponse affirmative. Les choix du
AIPN (et de ses délégués) devrait étre détermipaegois exigences, énoncées a l'article 6-8
de la Décision SEAE : I'équilibre entre les sex@sjuilibre géographique et le mérite. La
coexistence de la méritocratie et de I'équilibreogg@phique souléeve deux problemes
théoriques. D'une part, la méritocratie et I'égudigéographique pourraient se contredire : un
pays de petite taille pourrait bien avoir beaucdapiplomates tres compétents. D'autre part,
la notion de « eéquilibre géographique » est assegrécise : comme l'a affirmé le
Commissaire pour les relations institutionnelles2€40, il n'y pas de « quotas nationales »
dans le Service ; pourtant, « the landscape oEtl®pean Union must be reflected in the
External Action Service $*

Ces problemes ont été résolus dans la pratiqueieiiégiant systématiquement I'équilibre
géographique sur la méritocratie et en assimilahgquilibre a la distribution de pouvoir en
Europe. Ainsi, les trois plus grands Etats memis@# représentés par le HR (Royaume-
Uni), le Secrétaire général du SEAE (France) ebecrétaire général adjoint pour les affaires
politiques (Allemagne). Les petites et moyenne <ttt d'autre postes, moins importants :
Directeur général administratif (Irlande) Secr&aigénéral adjoint pour les affaires
administratives (Pologne) et directeur des réastaunx crises (Italie). Si I'administration du
SEAE a été nommée a la lumiére des préférencegptles grands) Etats membres, et pas
nécessairement en fonction de la méritocratieertderait que les agents du SEAE devraient

étre en quelque mesure responsables envers lpons@s » étatiques.

La conclusion ci-dessus semble étre renforcéeeptaitl que les Etats membres ont prévu les
moyens nécessaires pour faire valoir la respongahlides fonctionnaires du SEAE. Les

fonctionnaires nationaux détachés aupres du SEARaessent qu'une partie de leur carriere
dans le Service ; les diplomates nationaux, ericpdigr, sont censés passer entre quatre et

dix ans a Bruxelles. En principe, chaque Etat menawit fournir & ses diplomates détachés

245 LECLERCQ (C.), GOTEV (G.) et WILLIAMS (A.), « Sedwic : the EEAS to reach balanced representation
by 2013 », Euractiv, 20 mars 2010, www.euractiv.com
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au pres du SEAE une garantie de réintégration inateédu terme de leur période dans le
Service (article 6-11 Décision SEAE). Cependart, itestitutions de I'UE ne semblent pas
avoir d'instruments pour assurer le respect de ciposition. Par conséquent, il est évident
que tout fonctionnaire national ayant un comportaeineenamical » envers son administration

pourrait étre sanctionné.

Cette lecture du réle des fonctionnaires détachiepras du Service n'est pas entierement
trompeuse, mais parait excessivement pessimisgeEtas membres ne détachent pas leurs
fonctionnaires avec le seul but de promouvoir tegréts nationaux. Dans certains cas, les
Etats veulent améliorer la coordination entre Bimiaistrations nationales et européennes, en
fournissant & 'UE une expertise qui est uniquenpeésente au niveau natiodl.Un tel
désir des Etats membres est |égitime et favoratdecahérence de |'action extérieure et & son
efficacité : il y a certainement de nombreux aspéetla politique étrangere auxquels 'UE ne
peut pas faire face en autonomie pour manque disgeu de ressources, et le détachement
des fonctionnaires nationaux apparait comme un magyeagmatique de résoudre ce
probleme. Le deétachement des diplomates nationagmt ggalement bénéficier les
administrations nationales, en leur donnant uncapees procédures de I'UE et de smodus
operandj ce qui favorise la compréhension mutuelle eng® dervices et l'efficacité de
l'action européennd’

L'intérét des Etats membres pour la coordinatiom@éenne, cependant, n'explique pas leur
obsession pour la nomination de leurs propres @iteyaux positions apicales du Service.
Apparemment, ce phénomene n'est pas généré setilparenne lutte de pouvoir, mais il

dépend surtout d'une recherche de visibilité. Laination des fonctionnaires d'une certaine
nation peut étre une fin en soi pour un gouverngénoen peut la présenter comme un succes
politique, alors que l'absence de représentatigiblei peut étre percue comme un échec.
Comme l'a affirmé un fonctionnaire du SEAE, « litane pourrait pas accepter de recevoir
seulement 12 postes, lorsque la France en obtent?® La couverture journalistique et

académique de ce sujet, paradoxalement, renfotteepmrception trompeuse, car elle présent

24 SUVARIERIOL (G.) et VAN DEN BERG (C.), « Bridge Bder Or Bridgeheads in Brussels? the World of
Seconded National Experts », in GEUIJEN (K.) e{sdus dir.) The New Eurocrats : National Civil Servains

EU Policy-Making Amsterdam University Press, 2009. Voir égalemERONDAL (J.), « Governing at the
Frontier of the European Commission : the Caseeab8ded National Officials », 28est European Politics
2006, pp. 147-160.

247 Cette motivation a été confirmée par trois fonmtimires de la Commission (septembre 2012) et deux
fonctionnaires du SEAE (aolt 2012), pendant degemes conduites par l'auteur.

248 Entrevue, ao(t 2012.
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souvent I'équilibre (ou déséquilibre) géographigueSEAE comme indice de I'équilibre (ou
déséquilibre) de pouvoir en Euroffé.

Par conséquent, méme si on ne peut pas exclurecguains fonctionnaires nationaux
détachés aupres du SEAE soient effectivement regptes envers leurs propres pays, cette
responsabilité ne peut pas étre postulée. Il ast décessaire de regarder de plus pres a la
facon dont les agents nationaux se comportent.dnt de vue formel, les agents nationaux
devraient étre traités, et devraient se compodemme les fonctionnaires permanents du
SEAE, car tout le personnel du Service « devraitgslitter de ses fonctions et régler sa
conduite en ayant uniqguement en vue les intéréi®Jden » (article 6-4 Décision SEAE).
La praxis semble confirmer le respect de cetteadigipn. La littérature sur les END suggere
gue les agents nationaux détachés aupres de lfUgereeral, reglent leur conduite en ayant
uniqguement en vue les intéréts de I'Union. Comraeblen résumé un END cité par
Suvarieriol et Van der Berg : « I'expertise esti@se la plus importante. Nous ne sommes
pas les représentants des Etats membres. lls soseia du Conseil $° Qui plus est, il
semblerait que méme les diplomates nationaux opé&tans les structures du Consell
développent une certaine sensibilité aux prioridésI'UE* Les entretiens conduits par
l'auteur signalent que, s'il est vrai que les dipites de certaines nationaliféSet certaines
personnes qui se trouvent aux niveaux hiérarchitpgeplus élevés, paraissent influencés par
les priorités nationales, en général les diplomatasonaux ne se comportent pas tres
différemment des agents permanents. Par consédueatnble inapproprié de qualifier les

agents du SEAE en tant qu'une source de respotéaivers les Etats membres.

§ 2. Une responsabilité politique forte enversolegmnes d'Etats

La « légitimité internationale » qui caractériss Ietats membres concerne également les

organes intergouvernementaux, en raison de leupagsition. Le SEAE a une responsabilité

249 \oir, en particulier, IVAN (P.)a European External Action Service of the Wholeod®iGeographical and
Gender Balance Among the Heads of EU DelegatiBR$N, 2011.

0 SUVARIERIOL et VAN DER BERGop. cit, p. 118. Voir également TRONDAL (J9p. cit.

%1 Cf. JUNCOS (A.) et POMORSKA (K.Playing the Brussels Game : Strategic Socialisatiothe CFSP
Council Working Groug, European Integration Online Papers, 2006 : sethibat left the capitals and started
working in Brussels felt the growing gap betweeantiselves and their colleagues from the ministrye ©h
them observed that in Brussels " everything chafagsr, when it comes to the mentality of the aliphts" and
that the people in the capital " become frustragsdthey feel that we are getting further away thed the lack
of understanding appears". »

52 Un fonctionnaire de la Commission (septembre 2@t2jn fonctionnaire du SEAE (mars 2012) ont suggér
que les diplomates britanniques sont influencéslgmipriorités nationales. Un fonctionnaire du SE@Bars
2012) a souligné que les diplomates francais sss#za« nationalistes », tandis que les allemaedssnit moins.
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limitée envers le Conseil européen, qui ne peutdifieilement sanctionner la conduite du
Service (A). Le SEAE a une responsabilité plusefahvers le Conseil, car il fonctionne

comme son administration (B).

A. Une responsabilité limitée envers le Conseibpaen

La lettre de l'article 18 TUE semble suggéerer uSEAE est responsable envers le Conseil
européen, parce que le HR est étroitement lié @& aestitution. Le HR est nommé par le
Conseil européen, statuant a la majorité qualifidqestitution peut également mettre fin a son
mandat selon la méme procédure. Cela impliqgue gudR devrait étre apprécié par une
majorité d'Etats membres. Puisque le SEAE est, dédinition, lié au HR, on pourrait

aisément soutenir que le service est responsab&rele Conseil européen.

Cette lecture formaliste des Traités, cependapst pas totalement satisfaisante. Le Haut
Représentant n'est pas nommé uniguement a cawssepteximité politique a la majorité des
Etats membres. Sa nomination n'est pas effectués ka vide, mais dans le contexte
d'interactions répétées entre les décideurs. Be,datnomination du HR est influencée par la
préférence d'organismes autres que les Etats memimeisque le HR est également vice-
président de la Commission, et celle-ci est appFeupar le Parlement européen, les
préférences de ces institutions doivent étre prigesconsidération. Le processus de
nomination du HR clarifie cette question : Catherfkshton n'était peut-étre pas la candidate
la plus probable pour ce poste, mais elle possédaiertain nombre de caractéristiques qui la
rendait un HR « parfait ». Puisque le Parti popal@uropéen et les Etats membres avaient
convenu de nommer un homme conservateur provenamttiat membre de taille moyenne
comme président de la Commission, et un homme oaatseir provenant d'un petit pays
comme président du Conseil européen, il paraitglogiide nommer une femme issue d'un
parti de gauche et provenant d'un grand Etat meabmoste de HE> Cela montre que C.
Ashton n'a pas été choisie uniquement en raissad@bilité aux yeux des Etats membres,
mais a cause d'autres caracteristiques, commetismal@e, son appartenance politique, et

son sexe.

Ces facteurs influent évidemment la permanence BudBins sa position. Si la menace de
sanctions de la part du Conseil européen poutméitriguement limiter le pouvoir du HR,

%3 BARBER (T.), « The Appointments of Herman Van Ramppand Catherine Ashton », 4Burnal of
Common Market Studig2010, pp. 55-67.
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cette menace devrait toutefois étre crédible puairales effets pratiqués? Puisque le choix
de nommer le Haut Représentant dépend de déligaibées politiques, il semblerait que le
Conseil européen peut difficilement lui demander dfamissionner. Par conséquent, la

responsabilité du HR, et du SEAE, envers cettéutisin, parait ne pas étre trop évidente.

B. Le SEAE, un serveur du Conseil

Le SEAE devrait assister le HR dans I'exerciceodigets ses fonctions, y inclus la présidence
de la formation affaires étrangéres du Conseil (CRECette fonction est particuliérement
importante, car le CAE est le seul organe de d#tigui est responsable de I'ensemble de
l'action extérieure (PESC et non-PESE).

Le SEAE contribue au travail du CAE principalempat la rédaction de son ordre du jour et
en intervenant dans les organismes qui préparanaveail du Conseil. Comme on le sait, les
organes préparatoires du Conseil sont le Comitéefgesentants permanents (COREPER),
qui est composé des représentants diplomatiqueStdes membres et prépare les travaux du
Conseil®®’ et d'autres Comités et Groupes de travail, congpdséreprésentants des Etats
membres, qui préparent les travaux du COREPERes organes préparatoires n'adoptent
pas d'actes juridiques, mais ils jouent un roleciatu dans la mesure ou les compromis
politiques sont souvent atteints dans leur §&irCes compromis sont favorisés par leurs
présidents, qui déterminent dans quel ordre legtsugont abordés, assurent le bon
déroulement des discussions et tirent des conclsisior les sessions des orgafieévant la

réforme de Lisbonne, le COREPER, les comités efjlespes de travail étaient présidés par
des représentants de la présidence tournante éatiar du SEAE a modifié ces dispositions.

A I'heure actuelle, tandis que le COREPER est giéésar la présidence tournaftéenviron

254 Cf. CONSTANTINESCO (V.)La Responsabilité de La Commission Européenneswita,,a la p. 120: «
certes, I'on sait que, dans les régimes parlemesiaia menace de la motion de censure est un nuyemla
majorité de '’Assemblée de contraindre le gouverm®na I'entendre sinon a I'écouter : encore faupdur que
la menace soit efficace, que I'emploi de la motiercensure soit crédible... ».

2% Article 18(3) TUE.

%6 Décision du Conseil 2009/937/UE, Annexe (ci-apt&Réglement Intérieur du Conseil »), article 2(E),
2009 L 325/35.

%7 Article 16(7) TUE et article 240 TFUE.

28 A I'heure actuelle, il y a environ 140 comités,@bcument du Conseil. 12223/12, non publié au JO.

29 LEWIS (J.), « National Interests : Coreper », BTERSON et SHACKLETON (sous dir.Yhe Institutions
of the European UnigrOxford University Press, 2006, pp. 315-337 ; vmalement CONSTANTINESCO (V.),
Compétences et pouvairst. supra p. 343-345.

%60 Handbook of the Presidency of the Council of thedpean Union, Document du Conseil 3835/2/11 REV 2,
16 novembre 2011, pp. 32-43.

%1 Article 19-4 du réglement intérieur du Conseit, supra.
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la moitié des comités des relations extérieuregretipes de travail est présidée par le
SEAE?®?

Si le Service joue un rdle central dans la priseddeisions du Conseil, l'institution peut
sanctionner efficacement le manque d'efficacitéSEBAE. Le Service doit étre attentif a ne
pas déplaire aux membres du Conseil, car ils peéusdagir par le biais des instruments
mentionnés dans les paragraphes précédents. Raplexeen 2011, certains Etats membres
ont subtilement, mais publiquement, critiqué le &5#our ne pas avoir circulé les documents
préparatoires du CAE suffisamment & l'avaficeQui plus est, le Conseil peut rétablir la
présidence tournante dans sa position ancienngymriie réle du SEAE est prévu seulement
par les regles intérieures du Conseil, adoptéetashase de I'autonomie organisationnelle de

l'institution.

Section 3. — Responsabilité politique du Service envers les organes «

communautaires »

Si le SEAE est lié au Etats membres, il n'‘est gdaathé des institutions ayant des priorités
plus « européennes ». Il est vrai que le Servigaeafaible responsabilité « démocratique »,
car le Parlement européen n'a pas une forte irfuenr le SEAE (81). La Commission,

cependant, peut contrbler de prés certaines adivdtl Service, car ce dernier fonctionne

comme un département de l'institution (8 2).

8§ 1. Une faible responsabilité « démocratique »

Le Parlement Européen, au moins en théorie, adgseetégitimité de son élection par les

citoyens®®*

La Décision SEAE mentionne le soutien et la codgm@radu Service avec le Parlement

hY

européen, et elle précise que le HR devrait présedes rapports sur le SEAE a

%2 Document du Conseil 12223/1dt. supra,p. 7.

263 Non-paper on the European External Action Servitesupra point 1.

24 MESTRE (C.), « Le Parlement », in CONSTANTINESQ®D),(GAUTTIER (Y.) et MICHEL (V.) (sous dir.),

Le Traité Etablissant une Constitution Pour I'Eugppresses Universitaires de Strasbourg, 2005,71132, p.
119. Voir également PETIT (Y.), « Le Traité de losine et le renforcement du Parlement Européen », in
CONAN (M.) et THOMAS-TUAL (B.) (sous dir.),Les Transformations du Droit publita mémoire du droit,
2010, p. 97-142.
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l'institution?®° Ni la Décision ni les Traités, cependant, clanfiée régime applicable a la
responsabilité démocratique du SEAE.

Le rapport du Service avec le PE peut étre dété&nen premier lieu, sur la base de la
position du HR. Dans cette perspective, la respuligadémocratique du SEAE semble
plutdt limitée. Alors que l'article 230 TFUE affiemque la Commission doit répondre aux
qguestions qui lui sont posées par le Parlementyreudlisposition ne précise que le HR
devrait répondre aux représentants des citoyemmpéens. En outre, alors que la Commission
peut étre censurée par le Parlement européenHR leeut étre contraint & démissionner des
fonctions qu'il exerce au sein de la Commissioneipeut pas étre contraint de renoncer a ses

prérogatives dans le domaine de la PESC et awdagonseil.

Néanmoins, le HR est indirectement responsablentideaParlement européen par d'autres
moyens. Il est soumis a un vote d'approbation @atdrlement européen lorsque ce dernier
approuve la Commission en bIBE. Ainsi, une trés forte opposition au HR de la pdut
Parlement européen peut rendre impossible la nadimmee la Commission. Une telle forme
de responsabilité « indirecte » est renforcée @#ait que le HR doit démissionner lorsque le
président de la Commission, qui est responsablersne PE, le lui demand®&’ Ainsi, le PE

peut agir sur le HR a travers le Président de ia@ssion.

La responsabilité démocratique du SEAE est pastigdint renforcée par sa relation directe
avec le Parlement. D'une part, le SEAE doit prerdreonsidération I'avis du Parlement, car
celui-ci co-décide I'adoption du budget, et pedui¥e le budget administratif du servit&.
D'autre part, le PE peut superviser certaines ig&givde mise en ceuvre du SEAE dans le
contexte des procédures de comitold§ieLe Parlement européen a un « droit de regard »
dans ces procédures, et il peut indiquer a la Casion que, a son avis, un projet d'acte de

mise en ceuvre excéde les compétences d'exécuévnasrdans l'acte de b&s:Puisque le

285 Article 3-4 Décision SEAE.

2% Article 17-7 TUE.

2%7 Article 17-6 TUE.

28 Cf. PETIT (Y.), « Les finances de I'Union Européerdans le projet de Traité Etablissant une Cartistit
Pour I'Europe », in CONSTANTINESCO (V.), GAUTTIER.J et MICHEL (V.) (sous dir.),Le Traité
Etablissant une Constitution Pour I'Eurg@eresses Universitaires de Strasbourg, 2005,94p202.

89 Sur I'exécution du droit de I'UE voir BARATTA (R Introduzione alle nuove regole per 'adoziorgld
atti esecutivi dell’'unione >Diritto dell’'unione Europea, @11, pp. 565-583 ; DUBOS (0.) et GAUTIER (M.), «
Les actes communautaires d’exécution », in AUBYB(J.et DUTEIL de la ROCHERE (J.proit administratif
européenBruylant, 2007, p. 127.

270 v/oir l'article 291(3) TFEU et le Réglement du Ranent et du Conseil 182/2011/UE, JO 2011 L 55/18 -1
article 11.

101



Service aide un vice-président de la Commissiopeilt étre administrativement responsable
de la mise en ceuvre de certaines politiques ; @aséxjuent, il peut représenter l'institution
dans certains comités. Dans cette perspectiveERESest en partie responsable devant le
Parlement européen en ce qui concerne la mise greadas politiques de I'Union. Il faut
toutefois souligner que le droit de regard du Paglet européen ne s'étend pas a la mise en
ceuvre de la PESC, qui est effectuée directementlep@EAE, sous l'autorité du Haut

Représentant, en dehors du cadre de la Commission.

Afin de renforcer ces formes faibles de respongalg Parlement européen a demandé au
HR d'adopter une déclaration sur la responsalpititéique dans le cadre des négociations en
vue de l'approbation de la Décision SEXELa plupart des dispositions contenues dans ce
document sont probablement non contraignantes. &t la lettre de la Déclaration semble
indiquer que le HR voulait donner au Parlement péea un role de supervision dans le
domaine de la PESE : en considérant que les organes de I'UE ne pepanmodifier la
répartition des compétences définie dans les $raitéest évident que le HR n'avait pas
I'intention de stipuler un accord juridique. Dautl@ c6té, la plupart de ces engagements parait
assez vague ou conditionnée & l'adoption d'acadtéiseures entre le HR et le Parlem#hit.
Malgré son caractéresoft», la Déclaration est importante, car elle rendl@ries les attentes
du PE par rapport a l'activité du SEAE.

La Déclaration peut étre divisée analytiquementrers parties. La premiere contient des
engagements politiques concernant la transparenc8KEAE vis-a-vis les citoyens et le

Parlement. Ces engagements intéressent principalele® « échange de vues » entre le
Parlement et les hauts fonctionnaires du SEAE :(0befs de Délégation sont tenus de
participer a des échanges de vues avec le Parlesuempéen, avant de prendre service ; de
méme, les Chefs de Délégations, les chefs desans$iSDC et les hauts fonctionnaires du

SEAE peuvent étre tenus de participer a des séalesesommissions parlementaires afin de

"L péclaration de la haute représentante sur la nssdité politique, JO 2010 C 210/1.

272 cf., par exemple, le premier point de Déclaratienia haute représentante sur la responsabilitéope), cit.
supra « S'agissant de la politique étrangére et dergéccommune (PESC), la HR consultera le Parlement
européen sur les principaux aspects et les chadkdimentaux de ladite politique ».

213 Cf., par exemple, le point 5 de la Déclarationlaldaute représentante sur la responsabilité guoiticit.
supra: « La HR répondra favorablement au Parlementpaewn lorsqu'il demande que les chefs de délégation
nouvellement nommeés dans les pays et organisatjoesle Parlement juge stratégiquement importants se
présentent devant la commission AFET pour un éahaegvues (qui n'est pas une audition) avant letnée en
fonctions. Il en ira de méme pour les représentapéziaux de I'Union européenr@ges échanges de vues se
dérouleront dans une configuration convenue avddRa en fonction de la sensibilité et de la confidité des
sujets abordés» (italiques par l'auteur).
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fournir des information$’* Il est improbable que le PE puisse faire valog eegagements. I
est vrai que le Parlement a déja transformé le#tiansl Commissaires dans une véritable
forme de contréle politigue, comme la nominatioramuée) du Commissaire Buttiglione I'a
démontré&’ Cependant, un tel développement est improbable Eanontexte des relations
avec le SEAE, parce que le PE n'a aucun instruahemgression directe sur le SEAE ou le
HR.

La responsabilité du SEAE envers le Parlement éaosemble étre plus forte dans une
deuxieme zone, relative a des arrangements mutuatiebénéfiques. Dans sa déclaration, le
HR a affirmé que le Parlement européen sera cansult l'identification et la planification
des missions d'observation électordfeCompte tenu de I'expertise évidente du Parlement
européen en ce qui concerne les élections, on gaiiéndre a ce que le SEAE soit assez
coopératif sur ce point, au moins en raison depopre intérét. Dans ce cas, cependant, la
relation entre le Parlement et le SEAE ressemblalis@ogue entre deux organismes
fonctionnellement similaires, plutot que le rappbun organisme responsable envers l'autre.

La responsabilité du SEAE est plus évidente daestumisieme zone, relative aux domaines
ou le PE peut sanctionner le Service. Ceci esasede la fourniture d'informations relatives
aux missions de la PESC financées par le budg8Uge’’ Puisque le financement de ces
missions dépend également de la volonté du Parlem@opéen, en sa qualité d'autorité
budgétaire, il est évident que le Service doit greren considération les points de vue de
I'institution. Similairement, le SEAE est probabksmh obligé de facto a fournir des
informations quant a la négociation d'accords r@gonaux pour la conclusion desquels le
consentement du Parlement est néces$&imr un manque grave de coopération de la part

du SEAE pourrait conduire a la non-approbationatebrd qui est en cours de négociation.

En résumée, les éléments de responsabilité liaséfeice concernent principalement la mise
en ceuvre des politiques non-PESC, l'exécution (ieae et la négociation d'accords
internationaux. En général, toutefois, le SEAE,trement & la Commission européenne,

parait faiblement responsable devant le Parlemawoipéen.

" péclaration de la haute représentante sur la nssiiité politiquecit. supra,points 5 et 7.

215 Cf. ZUCCA (L.), « The Barroso Drama : All Roadsddeto Rome », European Constitutional Law Review
2005, pp. 175-181.

2’5 péclaration de la haute représentante sur la nssipdité politiquecit. supra point 9.

271d., point 1.

278 Cf. Déclaration de la haute représentante swedpansabilité politiquesit. supra,point 2.
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8 2. Le SEAE, un service de la Commissitenfacto

Puisque le SEAE est un service d'un Vice-présiddntla Commission, on peut faire
I'nypothese que le SEAE fonctionne a peu pres commmservice de la Commission et est
presque entierement responsable devant le Collegeammissaires. Cette hypothése parait
étayée par le fait que, quand le SEAE opere damsra de responsabilité de la Commission,
il doit agir sur la base des instructions de ktogbn.?"® Cela implique que la Commission
peut demander des informations au SEAE, ce qui gteamia Commission de s'acquitter de
ses fonctions de prise de décision et de représam&xtérieure. De plus, la Commission fixe
les procédures que le SEAE doit respecter quankeite dans le domaine de pertinence de la
Commissiorf®® Ces procédures ont été codifié, en partie, dans decuments internes de la
Commission : le « Vademecum on working relationshwhe European External Action
Service xci-aprés « Vademecum ¥ et les «Working Arrangements between Commission
Services and the EEAS in relation to external i@t issues » (ci-aprés « Working
Arrangements » 3 Il faut souligner, toutefois, qu'on ne peut patenly 'application de ces
documents par voie juridictionnelle, car ils comeet [|'organisation interne de la
Commissiorf>® En particulier, bien que les Working Arrangemaaient été approuvés par le
Service®® ils ne sauraient pas étre interprétés comme umr@ccontraignant, car ils

concernent des aspects opérationnels, qui ne relpas de l'autonomie du SEAE.

Peut la Commission faire valoir la responsabiliéSEAE ? En principe, la Commission peut
compter sur la menace la plus radicale, c'estéddidémission du HR. Le HR/VP doit en
effet exercer les fonctions qui lui sont dévolues le Président de la Commission sous son
autorité. Ce dernier doit par conséquent étre esureede demander au HR de démissionner.
Cependant, le HR est nommé par le Conseil europmfénconformément a l'article 18-1
TUE, a également le pouvoir de lui demander de s&onner, a la majorité qualifiée.
Comment est-ce que ces deux allégeances concwrpaterent coexister ? L'article 17-6

219 Cf. article 2-1 et-2, article 2-2 et article 6-4 k& Décision SEAE.

280 Cf. article 3-2 de la Décision SEAE et article48UE.

81 Commission, Vademecum on working relations wit Buropean External Action Service, SEC (2011)1636,
non publié dans le JO.

282 Commission, Working Arrangements between CommisServices and the EEAS in relation to external
relations issues, SEC(2012) 48, 10 janvier 2018,mdlié dans le JO.

28 Cf. arrét C-366/88, France/Commissian [1990] Rec. p. |-3571, par. 11 ; arrét T-258/06,
Allemagne/Commissior2010] Rec. p. 11-2027, par. 28 ; arrét C-303/9rance/Commissiorf1991] Rec.

p. I-5315, par. 10 ; arrét C-57/9ance/Commissigri1997] Rec. p. 1-1627, par. 9.

84 Entrevue avec deux fonctionnaires de la Commis@eptembre 2012) et d'un fonctionnaire du SEAEIt(ao
2012).
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TUE prévoit une solution apparemment contradictoikde haut représentant de I'Union pour
les affaires étrangeres et la politique de sécymiésente sa démission, conformément a la
procédure prévue a l'article 18, paragraphe 1l¢ qirésident le lui demande. » On pourrait
donc soutenir que Conseil européen conserve lalpouvoir de décision relativement a la
démission du HR. Une interprétation téléologique Aticles 17-6 et 21-3 TUE, cependant,
conduit a la conclusion inverse : si le HR doitmpouvoir la coordination de la politique
étrangere européenne, fonctionnellement a sa auteérd doit coopérer avec tous les plus
importants décideurs, y compris la Commission stdeuvernements des Etats membres
représentés au sein du Conseil Européen. Par amra#edp HR doit jouir de la confiance des
deux institutions. Le mécontentement de l'une @esx @st suffisante pour rendre le travail de
I'RH « impossible », et justifie la nécessité delémission : soit le Conseil européen, soit la
Commission peuvent demander au HR de démissiofinest évident que, dans le cas de
conflits interinstitutionnels, il serait prudentypde HR, et le SEAE, de ne pas prendre patrti,
pour ne pas compromettre leur position de médiat€bmmme indiqué ci-dessus, cependant,
la démission du HR est un événement peu probahleaison des équilibres délicats qui

influent sur le choix du Haut Représentant.

Il'y a un autre, et plus directe, raison pour ldigue SEAE devrait essayer de ne pas déplaire
a la Commission : l'institution peut restreindreediement le champ d'action du service. Si le
HR/VP s'occupe des relations extérieures au seilm @@mmission, ses responsabilités ne
concernent pas automatiquemetuiutes les politiques extérieures de linstitution. En
particulier, le HR/VP, comme le Commissaire awatiehs extérieures avant lui, n'est pas
entierement responsable pour les politiques re&atiau commerce, au voisinage et a la
coopération au déeveloppement, c'est-a-dire les iphp®rtantes politiques extérieures de la
Commission. Par conséquent, si le SEAE veut awoirdle significatif dans l'activité de
I'institution, il doit la convaincre a lui délégudes pouvoirs. Méme si la Commission opere
cette délégation, elle peut la retirer en tout mumeur la base des son autonomie
d'organisation interne. Par conséquent, si le SH#&E transmet pas les informations
demandées par la Commission, ou il ne respectespagrocédures ou ses instructions,

I'institution peut le sanctionner en retirant skdation de pouvoir.

25 Drailleurs, les Working arrangements ont été apy#s formellement par la Commission, et ils somteous
dans un acte de la Commission (et non du SEAE).
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En ce sens, la relation entre la Commission eElaESsemble imiter la relation hiérarchique
existant entre la Commission et ses services. @atdogie, cependant, ne devrait pas étre
exagérée. Toutes les bureaucraties, y compris degces qui assistent la Commission,
doivent bénéficier d'une certaine marge de manoeafined'accomplir leurs taché® La
discrétion du SEAE vis-a-vis de la Commission estoee plus importante, car la carriere de
ses fonctionnaires n'est pas décidée par linstitutet le Service a une agenda politique

différente (et déterminée par le HR).

La Commission est sans doute bien consciente dedifigsultés. Cela peut expliquer
pourquoi, a I'heure actuelle, le College des corsanies n'est pas particulierement enclin a
déléguer I'exécution de taches importantes au SERAIEplus est, le Service n'est pas chargé
de plusieurs responsabilités qui relevaient préaoédent de la DG RELEX, comme, par
exemple, la représentation de la Commission dewdlautres organes. Ce manque
d'enthousiasme de la part de la Commission n'gtaére inattendu. Cela peut expliquer
pourquoi le Iégislateur a jugé qu'il était apprépd'obliger la Commission a déléguer au
SEAE un partie des responsabilités de ses senaceayers la Décision SEAE, notamment
dans les domaines de la coopération internatioeialge la diplomatié®” Cet interférence
souléve une question : si la Commission ne dél@gseses pouvoir au SEAE, comment peut-
elle influer sur son comportement ? La réponsette @pestion est prévue dans la méme
Décision SEAE, qui affirme explicitement que le SEAoit respecter les instructions et les
procédures de la Commission et il doit lui fourtés information$® Par conséquent, méme
si la Commission perd un outil important pour lasenien ceuvre de la responsabilité du

SEAE, elle maintient les instruments qui sont ngaiess afin de superviser ses activités.

Le SEAE est une identité « floue », car il estaig représentants de différentes approches a
l'intégration européenne, méme si de manieresrdiftés et difficilement lisibles. Le Service
est surtout responsable envers la Commission@bieseil, car il agit comme un département

de ces institutions. Il est évident que la car&déon du SEAE comme « service » permet

28 Cf. SMITH (B.) et LICARI (M. J.),Public Administration: Power and Politics in the @th Branch of
GovernmentOxford University Press, 2006.

287 Cf. les articles 5 et 9 de la Décision SEAE.

28 Cf. les articles 5-3 et 9-1 de la Décision SEAE.
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cette intégration, qui est favorable a une efficaoerdination de l'action extérieure. Le
Service est lié également, d'une maniére pluseaiblix Etats membres et au Parlement,

notamment en ce qui concerne le contrdle de la eriseuvre des politiques.

Le SEAE peut donc étre considéré comme un senelagproche intergouvernementales et
de la méthode communautaire a la fois. L'inconvénéyident de cette situation est que le
fonctionnement du service dépend de I'équilibregiré de ces visions, et des entités qui les
soutiennent. Le Service peut alors fonctionneresaght s'il ne s'identifie avec aucune de ces

approches, mais cherche toujours a les rendre dbigsa
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Conclusion de la premiere partie

Le SEAE a été créé pour promouvoir la cohérencdadpolitique étrangere. La praxis
démontre que cette cohérence dépend d'une efficacedination des approches «
communautaire » et intergouvernementale, qui peetd®finie comme « méthode I'Union ».
Le SEAE reflete ce souci de coordination, car il €dransversale » a l'action extérieure.
D'une part, il assiste le Haut Représentant, gitiassurer la cohérence au niveau politique.
D'autre part, il a I'autonomie nécessaire a negma®mbrer le Haut Représentant avec des
taches administratives et, surtout, a s'intégrensdd'autres organes, et notamment la
Commission et le Conseil. Il est évident, par cqosét, que le SEAE a une nature « anomale
» et difficilement compréhensible, précisément paga'il est I'expression d'une nouvelle

approche a l'action extérieure, c'est-a-dire lehoak de I'Union.

Est-ce que cette nouvelle identité est suffisargarantir une cohérence accrue ? On peut en
douter : la tension entre les différentes approcndintégration européenne n'a pas été
éliminée, mais elle survie tout autour du Servitest nécessaire, par conséquent, d'évaluer
plus précisément la capacité du Service a élimiedte tension. En d'autres mots, il faut
analyser la contribution pratique du SEAE a la cehée, et les solutions juridiques qu'on a
(ou g'on aurait da) utiliser, pour promouvoir laneygie des politiques européennes et l'unité

dans la représentation extérieure.
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Seconde partie
La contribution du SEAE a la cohérence

de la politique étrangere
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La création d'une entité chargée de la promotiotadmhérence de l'action extérieure peut
étre d'importance relative, méme si elle a été wemgecisément pour coordonner la politique
étrangere. La valeur ajoutée du SEAE réside, éndans sa capacité a assurer la cohérence

dans la pratique.

La séparation des différentes actions extérieugste run obstacle pour le SEAE, qui peut
difficilement assurer leur synergie. Dans un sacspécifique, la coopération internationale,
le Iégislateur a pourtant choisi d'adopter unerprtgation « flexible » de la délimitation des
compétences, pour garantir une meilleure coordinadies actions de I'Union. Cette solution

est de grande pertinence, car elle pourrait, etaite\étre répliquée dans d'autres zones (Titre

).

L'unicité de la représentation internationale gagacore plus menacée, car plusieurs entités
parlent au nom de I'Union. Une exception a la fragtation de I'action extérieure est prévue,
par contre, en ce qui concerne la diplomatie deidh. La Commission a toujours essayé de
faire accepter I'Union comme un acteur diplomatiquasi étatique. Aprés la réforme de
Lisbonne, I'UE est en mesure de conduire une diglgwe compléte. La praxis
contemporaine suggere que I'UE est en effet co@déomme un acteur diplomatique
largement semblable & un Etat, méme s'il y a encertaines différences entre le statut de
I'Union et celui d'un sujet souverain. La créatadun SEAE est destinée a renforcer 'UE
comme acteur diplomatique, car le législateur arpreté le droit primaire d'une maniere
favorable a la cohérence, afin d'assurer l'unit mdessions diplomatiques de I'Union. Cela
permet de renforcer I'unité de la diplomatie deatE€membres, parce que le SEAE peut
coordonner de maniere efficace toutes les misgangpéennes (Titre II).
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Titre . — Le SEAE, promoteur de synergie dans la

mise en ceuvre des actions extérieures

La synergie de la mise en ceuvre des actions extésieeuropéennes dépend de la
coordination de plusieurs acteurs, dans la phagsldéve et exécutive. Le SEAE participe
aux fonctions l|égislative et exécutive de I'Unidmansversalement a la division entre
politiques « communautaires » et intergouvernenesntdar conséquent, sa coordination «
douce » peut faciliter le dialogue et la coopératies différents acteurs. Cependant, le
Service ne peut pas garantir une coordination a&féc car les institutions, et notamment la
Commission, peuvent entraver ses activités (Cheadijr Conscient de ces problémes, le
|égislateur a interprété les Traités a la lumiewepdncipe de cohérenaaherenceafin de
permettre au Service d'exercer une coordinationre g dans un domaine ou la cohérence ést
particulierement importante, c'est-a-dire la coapén internationale, a travers une

participation directe aux travaux de la Commisg©hapitre 2).

Chapitre 1. — Une coordination « souple », mais insuffisante :

participation du SEAE a la gestion des actions extérieures

Comme on le sait, les organes de I'Union ne dédujsas leurs compétences d'un principe
abstrait, tels que la « séparation des pouvoirsais ils n‘'ont que les compétences qui leur
sont attribuées par les Traités. C'est dans ce gaasla Cour parle d'un « équilibre

institutionnel »*®° dont la protection est désormais prévue pardlarfi3-2 TUE.

Les pouvoirs du SEAE dans la gestion des politigged'UE doivent donc provenir d'une
attribution de compétences contenue dans lesdraiténsidérant que le Service n'a pas de
compétences propres, ses taches doivent étrefiflerdgur la base des attributions du Haut
Représentant et des autres entités auxquelles AE Sist directement ou indirectement
rattaché. Grace a ces pouvoirs, le SEAE peut preoioune certaine coopération dans les
phases législative et exécutive (Section 1). Payrtzette coopération n'est pas suffisante a

29 v/oir inter alia lesaffaires jointes 188-190/80, [1982] Rec. p. 2545np6.
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garantir une réelle coordination, car les instilng peuvent toujours préférer la défense de
leurs prérogatives a la promotion de la synerggeations extérieures. Cela devient évident a
travers une analyse d'un cas d'étude, la politiusécurité : bien que le SEAE soit capable
d'influencer plusieurs actions relatives a la séuil n'arrive pas a assurer leur cohérence

sans la coopération volontaire de la Commissiont{@e2).

Section 1. — Le SEAE et la distribution des pouvoirs relatifs a la gestion
des politiques étrangeres

Les compétences attribuées au Haut Représentast,gaie le rapport directe entre le SEAE
et les institutions de I'UE, permettent au Serviee promouvoir la coopération dans la
formation des politiques de I'UE. La participatianx activités du Conseil, concernant la
plupart des politiques extérieures de I'UE, donneS&EAE la possibilité de favoriser la
cohérence de la phase |égislative (§ 1). La cotipéravec les services de la Commission,
conduite en parallele avec la gestion directe d@H&C, permet au SEAE de promouvoir la

cohérence de la phase exécutive (§ 2).

8§ 1. Participation du SEAE a la phase législativae division du travail pragmatique

Dans I'UE, le pouvoir |égislatifato sensuest partagé par de nombreux organismes, car les
Traités attribuent a plusieurs entités la capagitgroduire du droit dérivé. D'une maniere
générale, cependant, le pouvoir Iégislatif est #Emé comme essentiellement concentrée
dans deux institutions : le Parlement et le Cond2dns les zones non-PESC, les deux
institutions agissent souvent comme des « co-kigisis », et le Conseil vote a la majorité
qualifiée. Dans le domaine PESC, le pouvoir legistst exercé uniquement par le Conseil, a
l'unanimité. Par conséquent, le Conseil est leslaétgur crucial dans le domaine des relations

extérieures.

Le SEAE est fortement impliqué dans les activitesGnseil, étant donné que le HR est le
président du CAE. Conformément au Reglement intdtn€onseil, le Haut Représentant doit
identifier les priorités du CAE avant chaque péeiade présidence (tournante), et avant
chaque réuniof’® Dans la pratique, le SEAE prépare l'ordre du juwrCAE, & travers un
travail de coordination. Une telle coordination, @stant tout, interne : le SEAE doit recueillir

les points de vue de ses divisions et doits ledréamsdans le cadre politique fixé par ses
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dirigeants. La coordination a également une dinoensiterne, puisque l'ordre du jour doit
contenir les éléments pour lesquels une demandscdjption a été recue d'un Etat membre
ou de la Commissioff* Le Service doit recueillir I'avis des Etats mensben particulier, en
vue d'assurer leur participation active au procgssar ils demeurent les décideurs au sein de
l'institution. Puisque le HR a le droit d'initia@ivdans le domaine PESC, alors que la
Commission dispose d'un pouvoir semblable dangdeerde I'action extérieure de I'UE, le
SEAE devrait formuler I'ordre du jour du CAE enmiat en considération le point de vue de
la Commission, pour faire en sorte que les projposit PESC sont compatibles avec les
actions non-PESC. Il est donc évident qu'en sontditdR dans sa qualité de Président du
FAC le SEAE peut contribuer a la cohérence de igepte décision, car il peut favoriser le

consensus entre les Etats membres et le dialoguel@Commission.

La fonction de coordination du SEAE est magnifiG@ pon rble dans certains organes
préparatoires du Conseil. Ces organes comprenaerpyemier lieu, le COREPER, qui est
composé des représentants diplomatiques des Etatsbres et prépare les travaux du
Conseil*®? Le COREPER n'adopte pas d'actes juridiques ; néiasmil joue un réle crucial,
dans la mesure ou les compromis politiques sonwvesduatteints dans cette instance
préparatoire. Ces compromis sont favorisés pardsigient, qui détermine dans quel ordre les
sujets sont traités et assure le bon déroulemandigeussion&’ Le travail du COREPER est
préparé par d'autres comités et groupes de tras@ihposés de représentants des Etats
membres. Les points de vue de ces comités et ggaigwavail n'est pas contraignant pour le
COREPER eta fortiori, pour des sujets tiers, mais leur réle est imprizar les questions «
techniques » sont généralement décidées a ce niZeamume dans le cas du COREPER, les
présidents de ces organes ont un réle crucial @apsomotion du consensus : ils peuvent
prévoir un sondage informel pour vérifier la pasitides Etats membres ; il peuvent
eégalement tirer des conclusions, décider de tezdr réunions ultérieures, ou renvoyer des
questions au COREPER!

Avant la réforme de Lisbonne, le COREPER et lesit@#smet groupes de travail étaient
présidés par des représentants de la présidentautde, sur la base du reglement intérieur du

Conseil. Le Traité de Lisbonne n'a explicitemenpaf® aucune modification a cet égard.

290 Réglement intérieur du Consailf. supra,articles 2-7 et 3-1.

2911d,, article 3-2.

292 Cf, arrét C-25/94Commission/Consei[1996] Rec. p. I-1469, par. 26.

293 Handbook of the Presidency of the Council of thedean Uniongit. supra p. 43.
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L'identification de I'entité qui préside les instan préparatoires, par conséquent, doit étre
effectuée par le biais d'une évaluation systémdfjudroit primaire, ce qui peut théoriquement
emmener dans deux directions. D'une part, on powoaitenir que la détermination des
présidences des instances préparatoires du Cassaihe affaire interne de l'institution. Par
conséquent, linstitution devrait étre en mesure dé¢éerminer librement lidentité des
présidents ; en particulier, on pourrait maintdairole de la présidence tournante. D'autre
part, on pourrait affirmer que I'équilibre institiinel suggere que le SEAE devrait présider
tous les organes préparatoires dans le domaineetid®ons extérieures. Considérant que le
HR préside le Conseil des affaires étrangéregniltderait logique que le Service qui I'assiste

préside les organes qui assistent le CAE.

Le Conseil a adopté une solution intermédiaire. A@REPER est toujours présidé par un
diplomate de la présidence tournafiteLa situation des organismes qui préparent le irava
du COREPER est plus compliguée. Un fonctionnaire SEAE président les organes
préparatoires de nature « géographique », les esgaalatifs a la PSDC, et la plupart des
organes préparatoires portant principalement suPESC. Au contraire, les organes
préparatoires dans le domaine du commerce, du aw&inent et des affaires consulaires
sont présidés par des représentants de la présidengnante. Dans l'ensemble, les
fonctionnaires du SEAE président a peu prés la ihoites comités des relations

extérieure$®

Cette solution originale peut étre comprise a taiéue du principe de cohérence. Le manque
de réle du SEAE au sein du COREPER s'explique 'ipadEquation de son mandat : alors
qgue le Service coordonne leslations extérieuresle I'UE, le COREPER doit assurer la
cohérence déoutes les politiques de I'Unipy compris les actions intern€S.Le SEAE ne

pourrait présider ce comité que si ce dernier adieses questions de politique étrangéere
séparément des autres politiques de I'UE. Puisqlee serait contraire a la logique qui a
conduit a la création du COREPER, il est évideriurp telle solution ne saurait pas étre

adoptée.

Un raisonnement similaire peut étre appliqué aukeaucomités et groupes de travail.

L'intervention du Service au sein des organes pagpiees portant sur la PESC et les relations

2%41d., p. 32.
2% Réglement intérieur du Consailf. supra article 19-4.
2% cf. la Décision du Conseil 2009/908/UE, du 1 démen?009, JO 2009 L 322/28, Annexe |I.
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avec les organisations internationales semble Uegigompte tenu de son rdle relatif a
l'initiative et la mise en ceuvre de la PESC, etraintien de relations multilatérales. En
cumulant les pouvoirs d'initiative et de mise ervaewavec les prérogatives du président des
organes préparatoires du Conseil le SEAE peutalseinent renforcer la coordination la
cohérence de la phase législative. Le choix deaseconfier au Service la présidence des
instances relatives au commerce et au développentiane part, et aux affaires consulaires,
de l'autre part, semble suivre la méme logique cearpolitiques sont principalement gérées

par la Commission et les Etats membres, respectinermlutdt que par le SEAE.

Il parait évident, par conséquence, que l'attrdoutau SEAE de la présidence des instances
préparatoires du Conseil n'a pas été effectuéelssurase de considérations abstraites
concernant l'autonomie organisationnelle ou I'dopal institutionnel, mais a la lumiére des

capacités de coordination du SEAE dans chaqueartsyier.

8§ 2. Le SEAE dans la phase exécutive : des copfitentiels avec la Commission

Dans la traditionnelle séparation des pouvoirgdavoir exécutif est le moins bien défini.
Ses limites précises, en effet, varient d'un Ettduire. L'Union est encore plus complexe a
cet égard. Les Traités ne définissent pas les puexécutifs, et confient les fonctions
généralement considérées comme exécutives a uancembre d'organes. Bien que les
fonctions exécutives soient multiples et mal déBnion peut accepter qu'elles concernent
essentiellement trois compétences réglementéedepailraités : la mise en ceuvre des

politiques, I'exécution du budget et l'initiative.

Dans la zone anciennement communautaire (non-PES@Kction exécutive est concentrée
principalement dans la Commission. Cette instituocompétence pour proposer l'adoption
du droit dérivé, conformément a l'article 17 du TUHle est également compétente pour
exécuter le budget de I'Union (article 317 TFUE)ek¢ met en ceuvre les actes de I'UE
(article 291-2 du TFUE). Ces pouvoirs sont génémalg exclusifs. Dans certains cas, les
Traités autorisent d'autres entités a proposesptach d'actes non-PESC. L'article 317 TFUE
permet a d'autres organes de mettre en ceuvre dyetodd 'UE, mais seulement en ce qui
concerne leurs propres dépenses administrativdm, B mise en ceuvre des actes de I'UE
peut également étre effectuées par les Etats mepsirges conditions d'exécution uniformes

297 Réglement intérieur du Consailt. supra article 19-2.
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des actes de I'Union ne sont pas nécessaires,roe @onseil, en cas spécifiques diment
justifiés (article 291-1 et-2 TFUE).

Dans le domaine de la PESC, la fonction exécutsterégulée de maniere un peu plus
compliquée. Le HR a ici un réle qui correspond a pees a celui de la Commission dans la
zone non-PESC, car il est compétent a proposeptamh d'actes juridiques et a les mettre en
ceuvre (Articles 18-2, 26-3 et 24-1 TUE). La Commaissn'est pas totalement exclue de la
PESC, car elle mette en ceuvre le budget de I'UE damlomaine, a I'exclusion des dépenses
de fonctionnement relevant de la PESC ayant debdations militaires ou de défense, qui ne
peuvent pas étre imputés au budget de I'Uniondleedes Etats membres dans la PESC est
supérieur & ce qu'il est dans les champs non-PESE seulement les Etats peuvent mettre en
ceuvre la PESC, mais ils partagent normalementrigpétence d'initiative avec le HR, et ils
mettent en oeuvres les dépenses ayant des implisathilitaires ou de défense (qui ne sont

pas a la charge du budget de I'UE). Le tableauastivésume la répartition des pouvoirs

exécutifs :
PESC non-PESC
Initiative HR ou Etats membres Commission
Mise en oeuvre des HR ou Etats membres Commission ou Etats membres
politiques
Mise en oeuvre du Commission*
budget

* En excluant les dépenses ayant des implicatidtigires ou de défense.

Il est évident qu'une coordination efficace descfimms exécutives de I'UE nécessite
principalement une intervention dans les domairts/ant des compétences du HR et de la
Commission. Le SEAE peut certainement exercer daspétences du HR ; par conséquent,

on peut supposer que le Service participe a Hive et a la mise en ceuvre de la PESC.

Le réle du SEAE dans Commission est moins simpeService assiste le HR, et celui-ci est
responsable au sein de la Commission pour les meapdités qui lui incombent en matiere
de relations extérieures et de la coordination algises aspects de l'action extérieure de
I'Union. Par conséquent, on peut faire I'hypotisase le SEAE contribue aux activités de la
Commission, afin de promouvoir la cohérence ddidacextérieure ; a cet effet, le SEAE

pourrait gérer certaines politiques relevant deolapétence de l'institution.
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Comme on l'a vu dans la premiére partie, le Seryieat exercer des pouvoirs de la
Commission, selon les exigences du droit dérivéaetolonté de linstitution. A I'heure
actuelle, lorsque le Conseil était désireux deifs@acison autonomie organisationnelle pour
favoriser la cohérence, la Commission préfere geatées compétences. La préoccupation de
la Commission pour la délimitation de ses compésrest compréhensible : contrairement
aux présidents des groupes de travail du Conssl,services de la Commission ont un
pouvoir de décisiome factg car l'institution ne peut pas contréler leursrafiéns dans le

détail.

Par conséquent, il est nécessaire d'étudier, anigrrdieu, la capacité de coordination du
SEAE lorsque la Commission ne confie pas au Setaiggestion d'une politique spécifique.
Dans cette situation, le Service peut contribuker @hérence de I'action extérieure a travers
la coopération avec les départements de la Cononistiarticle 3 de la Décision SEAE
appelle généralement a la coopération entre le S&AE&s services de la Commission. Cette
coopération est normalement effectuée de maniéanelle, par des échanges de vues entre
les agents du SEAE et de la Commission. Dans nertas, toutefois, une telle coopération
est institutionnalisée. Les instruments juridiqéeesorisant la coopération du SEAE avec les
services de la Commission en matiére administratiest-a-dire les arrangements au niveau
de service ont été décrits dans la premiere pataté de ces instruments, des arrangements
procéduraux non contraignants servent a favorésseobpération entre le SEAE et les services

de la Commission dans les domaines opérationnels.

La forme la plus évidente de coopération institutimlisée dans les relations extérieures de la
Commission est peut-étre fournie par le Grouperdiesions extérieures. Cette entité, qui est
mise en place par le Président de la Commissidrtoesposée par le Président lui-méme, les
HR/VP et les commissaires de la « famille RELEX ceopération au développement,
commerce, aide humanitaire), et devrait servifadem pour la coordination des positions et
pour le débat sur des aspects stratégifflidsee SEAE participe aux travaux de ce groupe, en
fournissant des informations au HR/VP et en prépdtardre du jour du Groupe lorsque le
HR/VP le préside. Le SEAE peut utiliser ces fontsigpour promouvoir la coordination, a

travers le dialogue, puisque ses taches évidememérainent une interaction importante avec

2% yyademecum on working relations with the Europeatefhal Action Servicegit. supra,p. 12. Cf.mutatis
mutandiSSTEPHENSON (P. J.), « The Role of Working GroupsCoimmissioners in Co-ordinating Policy
Implementation : the Case of Trans-European NetsvfTEENS) », 48ournal of Common Market Studie§1D,
pp. 709-736.
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les autres services des relations extérieureselhddultat est en partie entravé par le fait que,
au cours de cette législature, le Groupe est prépat le HR/VP seulement lorsque le
Président de la Commission n'y participe pas. Csitation est clairement motivée par la
volonté de préserver les prérogatives de la Comomsdans le domaine des relations
extérieures. Puisque la Commission n'a pas confiélR/VP la présidence du groupe, son
potentiel de coordination est entravé. Il sembledanc que la Commission a adopté une
approche favorable a la délimitation des compéwnputét qu'a la « cohérence » des

relations extérieures

Le potentiel de coordination du SEAE est plus éavid#ans la coopération au niveau des
services. Cette question est expressément réglémear l'article 3-2 de la Décision SEAE,
qui affirme que le Service et les départementsadedmmission se consultent sur toutes les
questions relatives a l'action extérieure de l'Unidans l'exercice de leurs fonctions
respectives. Cette disposition est mise en ceuvireipalement a travers deux formes
institutionnalisées de coopération. En premier ,lide SEAE participe aux groupes
interservices (GIS). Les GIS sont formés par lgg@sentants des différents services de la
Commission, ils sont présidés par le départemeantala responsabilité administrative
principale dans un domaine spécifique, et ils sbr@rgés de la coordination au niveau des
services. D'habitude, les services de la Commisgiésidant les GIS ayant une dimension
extérieure invitent le SEAE & participer aux travall Le SEAE peut présider de tels groups,
quand il est responsable de la gestion d'une acéofa Commissiof?’ Cela permet au
Service d'entrer dans un dialogue multilatéral awers les departements concernés par la
mise en ceuvre des politiques extérieures de la Gesion.

Deuxiemement, le Service participe a des consoitatinterservices (CIS). La CIS est un
dialogue mené via l'intranet de la Commission esrdocuments et propositions élaborées par
les services de linstitution. Grace a cette prac&dun service de la Commission sollicite
l'avis formel de tous les autres départements ayanintérét Iégitime spécifique dans la
proposition. Cette procédure a une double justifica D'une part, elle permet de s'assurer
que le collége des commissaires ne perde pas ¢bs @mliscuter de petits détails sur lesquels
les services ne sont pas d'accord. D'autre phetsiehplifie la procédure de prise de décision,

en permettant au Collége des commissaires d'ad@gtectes qui obtiennent le consensus de

291d., p. 13. Voir également la Décision SEAE, article.3-2

390 cf. Working Arrangementsit. supra,p. 34.
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leurs services, par le biais d'une rapide procédtapprobation silencieus&. Puisque le
SEAE est chargé de la gestion des relations extéseil doit étre consulté par le biais d'une
CIS chaque fois qu'une question a des implicatexternes, ce qui lui permet d'exprimer son

point de vue a partir du début du processus déuisio

Grace a ces responsabilités au sein de la Commijsto SEAE peut contribuer a la
coordination de la mise en ceuvre des politiquesamiment a travers le dialogue et le
renforcement de la confiance mutuelle avec lesiczs\vde l'institution. Néanmoins, on peut
se demander si la coordination « douce » que leES&duit au sein de la Commission (et

dans le Conseil) peut étre efficace dans la pratiqu

Section 2. — Effets pratiques de la distribution du pouvoir : une gestion
fragmentée de la politique de sécurité

La gestion de la sécurité au niveau de I'UE espireshent fragmentée. La sécurité est au
cceur de, au moins, deux cadres politiques, quiisterdépendants mais distincts : la PESC
et I'espace de sécurité, de liberté et de judtfcelus généralement, il y a plusieurs activités
qui peuvent affecter la « sécurité » tel qu'ellénig par les stratégies de sécurité de I'UE,
comme la lutte contre le terrorisme, le crime org@nles catastrophes, la prolifération des
armes de destruction massive et les conflits réginn

La fragmentation des politiques sécuritaires eshae pour conduire a un « chaos procédural
», qui engendre des tensions entre les institutimd'UE>®® Dans le méme temps, les

stratégies de sécurité de I'UE directement ou éstitment recommandent une « approche

%01 Cf. Décision de la Commission 2010/138/UE/Euratdm24 février 2010, modifiant son réglement irgérj

JO 2010 L 55/60-67 (ci-aprés « reglement internead@ommission x»)articles 8, 12 and 23(3).

392 pour une présentation de I'espace de libertéédgité et de justice, voir KAUFF-GAZIN (F.), « klgace de
liberté, de sécurité et de justice : un laboratdieela cohérence », in MICHEL (V.) (sous diLg droit, les
institutions et les politiques de I'Union européenfiace a l'impératif de cohérencBresses universitaires de
Strasbourg, 2009, pp. 291-307.

%3 FLAESCH-MOUGIN (C.) et RAPOPORT (C.), « Les instrents de gestion des crises de ['Union
Européenne », in BLUMANN (C.) et PICOD (F.) (salis), L'Union Européenne et les crisé&ruylant, 2010,

p. 191, a la p. 198. Voir également HOFFMEISTER), (k. Inter-Pillar Coherence in the European Union's
Civilian Crisis Management », in BLOCKMANS (S.) (sodir.) The European Union and Crisis Management
TMC Asser Press, 2008, p. 157.
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globale » a la sécurité, car les menaces qui pésent sécurité de 'UE sont multiples et

elles doivent étre traitées par le biais de paligcohérented?

La gestion de la sécurité constitue par conséquents d'étude idéal pour vérifier la capacité
du Service a coordonner l'action extérieure a teave dialogue avec les institutions de
I'Union.3® Les responsabilités multiples du SEAE lui pernmettge participer a tous les

différents aspects des politiques concernant largéc mais il nécessite toujours de la
coopération de la Commission (8 1). Le Servicecaménent essayé de faire valoir sa valeur
ajoutée comme coordinateur de la politique de #&¢umais il a obtenu des résultats moins

que satisfaisants (8 2).

8 1. Nécessité de coopération entre le SEAE eblar@ission dans la politique de sécurité

Le SEAE contribue a la gestion de la sécurité notant a travers ses responsabilités dans le
domaine de la PESC, et particulierement dans leadtwmrde la PSDC. Si les missions PSDC
a caractére militaire sont gérées presque exclmginepar les Etats membres, le Service a un
réle plus crucial dans les missions a caracterd, aiar il assure leur commandement

opérationnel a travers l'une de ses divisions, lappe Planification civile et capacité de

conduite ». Ainsi, le SEAE peut favoriser la co@pi@n entre les missions PSDC et les autres
acteurs sur le terrain. Malgré ses responsabiliéds le domaine de la PSDC, cependant, le
service ne peut pas donner exécution financiefeudget de I'UE. Par conséquent, la gestion

efficace des missions PSDC nécessite toujours domgération étroite avec la Commission.

Le SEAE participe également & la gestion des aspect-PESC de la sécurité de I'tfELe
réle du SEAE dans cette zone peut dépendre dstbexie de liens entre les procédures de la
PESC et le reste de l'action extérieure. C'esagedtl processus en deux étapes qui conduit a

I'adoption des « mesures restrictives ». Au coarlagremiére étape, le SEAE assiste le Haut

304 Stratégie européenne de sécurité. Bruxelles, léét2mbre 2003, non publié dans le JO, pp. 7-18ns€ll
Européen, Stratégie de sécurité intérieure pounib) européenne - Vers un modele européen de &&curi
Bruxelles, février 2010, non publié dans le JQOL 6.

395 pour une analyse plus profonde de la contributiorSEAE a la gestion de la sécurité, voir GATTI M
The Role of the European External Action Servicéhim External Dimension of the Area of Freedom 8gcu
and Justice », in FLAESCH MOUGIN (C.) et ROSSI §.) (sous dir.)La dimension extérieurde I'espacede
liberté, de securitéetdejustice apres le Traitéle LisbonneBruylant, 2012, pp. 171-193.

%% Ce travail ne vise pas a rendre compte des phatités de toutes les réponses aux menaces auetéétels
gue les mécanismes de réponses aux crises alimesntef. PETIT (Y.), « Les crises alimentairesatitires »,
in BLUMANN (C.) et PICOD,L'Union Européenne et les criseéBruylant, 2010, p. 56. D'ailleurs, un telle
analyse ne parait pas nécessaire, car le Seruieelgoméme role dans presque tous les secteurBES(T, tel
qu'il est décrit dans le texte. Les exceptiondedetjue la protection consulaire ou l'aide humaritaont
également mentionnées dans le texte (vdia).

120



Représentant, qui propose 'adoption de mesuréictiees dans le cadre PES®.Au cours

de la deuxiéme étape, le Haut Représentant et tan@@ssion proposent conjointement la
mise en ceuvre de ces mesures dans le domaine BEPELe Service peut ainsi
coordonner ses activités avec celles des servieedadCommission, par le biais des
instruments décrits a la section 1, afin d'asslaerohérence du processus de la prise de

décision.

L'intervention du SEAE dans les domaines non-PE8@ ptre justifiee également par des

facteurs pratiques. D'une part, certaines divisthnSEAE, notamment les Délégations et le «
Centre de I'UE pour l'analyse d'informations »,rfigsent des renseignements aux autres
organes de I'UE, y inclus EurojtfStet Europof*® D'autre part, les instruments de gestions de
crises controlés par le SEAE peuvent soutenird'aidmanitaire et la protection civil&; en

fournissant informations et soutien opératiofitfel la Commission.

Il est évident que le SEAE coopeéere avec, mais nastdue pas, les services de la
Commission. Cela signifie qu'une gestion efficaeela politique de sécurité ne peut que

passer par une coopération entre la Commissian&eivice.

§ 2. La coordination des politiques de sécurit® ohjectif (encore) inachevé

Le r6le central du SEAE dans la gestion de la s&ctournit naturellement un potentiel de
coordination. Le HR a réecemment essayé de mettpotestiel en pratique, par la création de
deux nouvelles structures liées au SEAEEN premier lieu, il y a le&Crisis Management
Board qui est une instance permanente composée priagipat par des agents de haut rang

%97 Cf. les articles 18 et 27 TUE, et l'article 2-1ldd®écision SEAE.

%% Article 215 TFUE.

399 Cf. l'article 26(1) de la Décision du Conseil 2087/JAI, JO 2002 L 63/1, amendée par la Décision d
Conseil 2009/426/JAl, JO 2009 L 138/14.

%10 | 'existence d'une coopération réguliére entre airet le SEAE est demandée par la Stratégie derig&c
intérieure (p. 17)cit. supra et elle est a été confirmée par un courriel dofl envoyé a l'auteur le 4 juin
2011. L'échange d'informations entre Europol eSEAE est couvert par les dispositions du Document d
Conseil 13311/08, du 22 septembre 2008 (qui coaderd I'origine les relations de Europol avec éergtariat
Général du Conseil).

311 En ce qui concerne la dimension sécuritaire deacigités, voir la Stratégie européenne de sésuoit
supra pp. 7-11, et la Stratégie de sécurité intériecitesupra pp. 6-14. Voir également LINDSTROM (M.), «
EU Consular Cooperation in Crisis Situationsim, OLSSON (S.) (sous dir.)Crisis Managementn the
European UnionSpringer, 2009, pp. 109-126.

12 Cf. les Documents du Conseil 9462/3/06 REV 3 é6396. Voir également les Working Arrangements,
supra,pp. 10-14.

313 Apparemment, il n'y aucun document officiel & &éyde cette activité de coordination. Les infoiorat
présentées ici sont partiellement disponibles gmeli sur le site du SEAE (www.eeas.europa.eu)lest ent été
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du SEAE, y compris ceux responsables pour la PSD'®telligence, et qui doit coordonner
les activités des différents départements du SEAEas de crise.

Deuxiemement, il y a la « plateforme de crise »e(miconnue commeErisis Platforn), une
entité non-permanente, composée de divisions appaits au SEAE, et d'unités de la
Commission et du Secrétariat général du Conseil faurnit des orientations politiques a
I'égard des crises. La Plateforme de crise peateédtirémement efficace pour promouvoir la
coordination, car elle rassemble les visions diffées existant dans les organes de I'Union.
En outre, la Plateforme ne remet pas en causelib¥gunstitutionnel, car elle est fondée sur
un mandat deoft law et elle ne vise pas I'adoption d'actes juridiqiRss conséquent, elle
apparait comme un moyen original pour combler legr@hes intergouvernementale et
communautaire a la réponse aux crises, et semieléadorable a une plus grande cohérence,
en dépit de la délimitation de domaines PESC etR©BSC.

Les effets de cette délimitation, cependant, nevgiupas étre éliminés. En dépit de son
caractéere « interinstitutionnel », la Plateformé¢ ésoitement liee au SEAE, car elle est
activée par le Haut Représentant, ou ses assisédrgss conclusions sont approuvées par le
HR, devenant ainsi des instructions pour le SerWiega peut soulever la méfiance des autres
acteurs, et notamment de la Commission, qui pencepeir I'activité de « coordination » de
la Plateforme comme une interférence du SEAE dangldroulement de l'activité de
I'institution. Des entrevues avec des fonctioresmdu SEAE et de la Commission menées par
l'auteur suggerent en effet que certains directigda Commission (et notamment la DG
Aide Humanitaire et Protection Civile - ECHO) se fimét de la Plateforme et, plus
généralement, de toute la coordination menée pBenece®*

L'exemple le plus évident du manque de coordinagiuine les services de I'UE est constitué
peut-étre par la coexistence de deux centres moumdnitorage permanent des crises, l'un
dans le SEAEERU Situation Roolnet I'autre dans la DG ECHO de la Commission @até
de suivi et d'information). Il est vrai que les dexentres ont des perspectives partiellement
différentes : laSituation Roons'occupe principalement d'action extérieure, notamntnafin
d'appuyer les missions PSDC et les Délégationeldre de suivi se focalise premierement

sur les crises internes relatives a la protectioitec Cependant, il y a un chevauchement

complétées par des entrevues effectuées par lfaakea deux fonctionnaires du Service et deux fonogires
de la Commission, en septembre et octobre 2012.
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évident des mandats de ces centres de monitozayeexemple, dans le cas d'un désastre en
dehors de I'UE, les deux centres pourraient essiyeoordonner, de maniere autonome, la
réponse de I'UE et celle des Etats membres. litpgua les Délégations de I'UE ont méme

recudeuxnuméros de téléphone & appeler en cas de &fise !

Bien que cette situation soit paradoxale, elld'iegtvitable conséquence de la distribution des
compétences dans I'UE : seulement la coopératidre da SEAE et la Commission
permettrait d'éviter ces dédoublements fonctionnétséventuel manque de coopération de la
part de la Commission (ou de l'un de ses départesinea peut étre neutralisée qu'a travers un
élargissement des pouvoirs du Service, par le diaise modification de la Décision SEAE.
Cette solution parait politiguement difficile, cea Commission devrait approuver un tel
amendement ; cependant, on ne peut pas exclurelagy@ommission puisse utiliser
I'amendement de la Décision SEAE, et le soutienEtats membres, comme une occasion
pour imposer a certains de ses départements @hnuwnt la DG ECHO) une solution qu'ils
n‘aiment pas. D'ailleurs, une telle solution seraidiquement possible grace a une lecture
des Traitées inspirée par le principe de cohéraxegui a déja permis une originale division

du travail entre Commission et SEAE dans le domdek coopération internationale.

Chapitre 2. — Une coordination « dure » : participation du SEAE

a la gestion de la coopération internationale

Parmi toutes les politiques extérieures qui sonsesiien ceuvre par la Commission, la
coopération internationale est probablement calleptus nécessite de coordination. Cette
politique est conduite a travers les « instrumentde l'action extérieure, c'est-a-dire des
ressources financiéres relevant du budget de 'WHes Etats membres, distribuées par des
procédures fixées dans des Reglements de I'Unieati¢@ 1). La mise en ceuvre de des
instruments est gérée par la Commission, sur la dassa compétence d'exécution prévue a
l'article 291-2 TFUE. La Décision SEAE, toutefofermet au Service de participer a la
gestion de ces fonds. La modalité de cette paaticip est pertinente pour la présente analyse,

car elle montre que le législateur a attribué akESHEes responsabilités sur la base d'une

314 Entrevue avec deux fonctionnaires de la Commisgmmobre 2012) et deux fonctionnaires du Service
(septembre 2012).
%15 Entrevue d'un fonctionnaire du SEAE, septembre2201
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interprétation extensive du principe de cohérer@ectionnellement a la promotion de la
synergie dans la politiqgue étrangere (Section 2).

Section 1. — Les instruments de coopération internationale

La coopération internationale de I'UE est condaiteavers plusieurs instruments, ayant des
bases juridiques et des objectifs partiellemeriédihts (§ 1). Avant la réforme de Lisbonne,
ces instruments étaient toutefois gérés a travwespobcédures similaires, qui relevaient de la

compétence de la Commission (§ 2).

§ 1. Multiplicité des instruments pour la coopédratinternationale

D'un point de vue juridique, la coopération intéiorzale peut étre définie comme I'ensemble
des actes de I'UE qui sont directement ou indineete fondés sur les chapitres « coopération
au déeveloppement » et « coopération économiquemdiare et technique avec les pays tiers »
(Articles 208 a 213 TFUE), situés dans le troisiditre de la cinquieme partie du TFUE («
L'action extérieure de I'Union »). Ces politiguesmtsmenés en pratique par le biais des «
instruments » pour la coopération internationald'de. La coopération avec les pays tiers
englobe également la gestion du Fonds européeg\adoppement, qui n'est pas prévu dans
les Traités de I'UE, mais dans un accord entr&lats membres, et qui est géré a travers des

regles similaires.

La définition ci-dessus implique que la coopératamec les pays tiers est composé de deux
politiques, c'est-a-dire la coopération au dévetoppnt et la coopération économique,
financiere et technique avec les pays tiers. Malgugs similitudes, ces politiques se
caractérisent par certaines différences. En prelieier elles sont basées sur des compétences
en partie différentes. Les deux politiques sondéas sur des compétences partagées, mais,
tandis que la coopération économique est une cempetpartagée « standard », la
coopération au développement est une compétentagpasui generis dont I'exercice n'a
pour effet d'empécher les Etats membres d'exeecégur compétence (article 4-4 TFUE).
Deuxiemement, ces politiques ont des objectifedsifits : la coopération au développement a
pour objectif principal « la réduction et, & termiéradication de la pauvreté¥. La

coopération économique, financiére et techniquegaantraire, n'a pas d'objectifs autonomes,

316 Article 208 TFUE.
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et elle ne promeut que les objectifs généraux atgidn extérieure de I'UE’ Enfin, ces
politiques ont une portée différente : la coopéraconomique, financiére et technique est
limitée a ces trois secteurs, alors que la coojpérail développement se rapporte a toutes les

mesures qui contribuent & I'éradication de la pet@vt®

La différence entre ces bases juridiques a comnmségmence immédiate I'existence de
plusieurs instruments pour la coopération, ayarg dejectifs partiellement distincts’

Certains instruments sont en effet fonctionnels luskeement a la coopération au
développement (A). D'autres servent la coopéramnomique, technique et financiere, ou

les deux formes de coopération a la fois (B).

A. Les instruments pour la coopération au développ

Il 'y a que deux instruments fonctionnels a lapg&vation au développement « pure » :
I'Instrument de coopération au développement (I Fond Européen de Développement
(FED). Ces instruments, pourtant, contiennent las plarge partie des fonds pour la

coopération internationale (environ 64% de I'altmrapour la coopératioriy°

L'ICD est le seul instrument prévu dans un Regléniendé exclusivement sur une base
juridique relative a la coopération au développentariicle 179 TCE, désormais article 209
du TFUE)®*! En effet, l'objectif principal de cet instrumerst ¢éradication de la pauvreté
dans les pays et régions partenaifés'aide de 'UE est mis en ceuvre par des programmes
géographiques » et « thématiques ». Les programngg®graphique » absorbent deux tiers
des fonds du ICD et visent a favoriser la coopénativec les pays en voie de développement,
a l'exception de I'Afrique sub-saharienne et dusimeige de I'UE* Les programmes «

thématiques » couvrent des domaines d'activitéifsguées, qui présentent un intérét pour un

317 Cf. articles 212(1) TFUE et 21 TUE.

318 Cf. Arrét C-268/94Portugal/Conseil [1996] Rec. p. 1-6177, par. 73-76. Voir égalem@ntét C-91/05,
Commission/Coungi[2008] Rec. p. I-03651.

319 En ce qui concerne I'évolution et I'adoption destriments de coopération internationale existarveis
BARTELT (S.), « The Institutional Interplay Regandithe New Architecture For the EC’s External Alsgise
», 14European Law Journak008, pp. 655—679.

320 Estimation de l'auteur, sur la base de la distidbudes fonds prévue dans les Réglements contehest
instruments de coopération (vaifra).

%21 Reglement du Parlement et du Conseil 1905/200640E.,8 décembre 2006, JO 2006 L 378/41 (ci aprés «
Reglement ICD » ).

$2214., article 2-1.

3231d., article 11-1.
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groupe de pays partenairé$ Ces programmes peuvent porter sur plusieurs aspelt que
la sécurité, I'éducation, I'égalité des sexes ptdéection de I'environnement.

L'ICD n'est pas le seul instrument destiné a faerrla coopération au développement. Au
début du processus d'intégration européenne, ks BEtembres ont mis en place un Fonds
Européen de Développement (FED), destiné a finadesrprojets dans des pays situés en
Afrique sub-saharienne, dans les Caraibes et dacgsah Pacifique, c'est-a-dire les pays «
ACP ». Contrairement aux autres instruments paatiédn extérieure, le FED est prévu par un
accord-cadre multilatéral (mixte) entre 'UE et sesmbres et les pays ACP, I'Accord de
Cotonou, qui est rénové tous les cing #¥is1éme si le Fonds finance également des activités
qui ne sont pas liées étroitement a la coopératiodéveloppement, la grande majorité de ses
allocations est utilisée pour ce BtLe Fonds est mis en place grace & un « accomhinte
des Etats membres, par lequel ils acceptent deedlame contribution volontaire au Forfds.
Par conséquent, ce fonds existe en dehors du dadréraités et du budget de I'UE. La mise
en ceuvre du Fonds est régie par le droit de I'UBlletest calquée sur les procédures pour la

mise en ceuvre d'autres instrumenfs.

B. Les instruments qui poursuivent d'autres foradesoopération

II'y deux instruments qui sont fonctionnels a leopération économique, technique et
financiére « pure » : I'Instrument d'Aide de Présitn (IAPJ?° et I'Instrument Financier de
Coopération avec les Pays Industrialisés (fé1).e IAP soutient la coopération avec les pays
candidats ou potentiels candidats a I'adhésiorUR, lafin de favoriser leur alignement
progressif sur les normes et politiques de I'Ureonopéenne. L'ICI favorise la coopération
economique, financiere et technique et d'autresndsr de coopération relevant de la

compétence de I'UE avec les pays industrialisés.

3241d., articles 12-15.

325 Accord de Parténariat ACP-CE, signé & CotonouwBlguih 2000, révisé a Luxembourg le 25 juin 200% et
Ouagadougou le 22 juin 2010, JO 2000 L 317, JO 20287, JO 2005 L 209, JO 2005 L 287, JO 2006 L, 247
JO 2010 L 287.

326 Cf. le Réglement du Conseil 617/2007/CE du 14 2687, L 2007 152/1-13 (ci-aprés « Réglement FED »),
article 2(6).

327 Cf. 'accord interne pour le dixiéme FED, JO 200B47/32.

38 En ce qui concerne la compatibilité¢ de cet arravy® avec les Traités, voir Arrét C-316/91,
Parlement/Consei[1994] Rec. p. 1-625, par. 41.

329 Réglement du Conseil 1085/2006/CE, 17 juillet 2008 L 2006 210/82-93 (ci aprés « Réglement IAP »),
article 1.

330 Réglement du Conseil 1934/2006/CE JO 2006 L 40584(ci-aprés « Réglement ICI »), article 1.
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La plupart des instruments de coopération estdikefois a la coopération au développement
et a la coopération économique. Certains instrusnent une portée géographique. C'est le
cas de I'lnstrument Européen de Voisinage et deRaiat Européen (IEVB! qui vise a
assister le développement d'une zone de prospénténune de I'Union européenne et ses
voisins, principalement dans l'intérét des partesade I'UE, mais également pour l'intérét
mutuel des pays partenaires et des Etats membnedelkiéme instrument géographique est
I'Instrument de Partenariat (PI), récemment progazséla Commission européenne en tant
que successeur de I'&¥ La « double » nature du Pl devrait permettre & ldé coopérer
avec les économies émergentes sur des questiodanfentales liées a l'avancement des
intéréts de I'UE.

La plupart des instruments de Il'action extériey@mtades bases liées au développement et a
la coopération économique est de nature « thénmatiguEn premier lieu, l'Instrument
Européen pour la Démocratie et les Droits de I'Hen{flEDDH) est explicitement destiné a
fournir une aide contribuant au développement dedmocratie, de I'état de droit et du
respect des droits de I'homrté I'Instrument de Stabilité (IS) finance la répoasecrises, a
travers des programmes & court tefifest la prévention des crises, par des programmes a
longue termé&® Enfin, I'Instrument relatif & la Coopération entiéi@ de Sireté Nucléaire
(ICSN), soutient la promotion d'un niveau élevé sleeté nucléaire dans les pays tiers.
Puisque la compétence de I'UE dans ce domaing@aigdans le traité Euratom, I'ICSN ne
se fonde ni sur l'article 209, ni sur l'article 2d@ TFUE, mais sur l'article 203 du Traité
Euratom, c'est-a-dire la « clause de flexibilitdesce Traité>® Néanmoins, I''CSN est lié a la
fois au développement et a la coopération éconamicar il est susceptible de favoriser a les

intéréts de I'UE et le développement des pays tiers

331 Réglement du Parlement et du Conseil 1638/2006¢Gaprés Réglement IEVP), JO 2006 L 310/1-14.

332 Cf. Proposition de Réglement du Parlement et dos€ib instituant un instrument de partenariat plaur
coopération avec les pays tiers, COM(2011) 843, fihndécembre 2011. Le PI devrait toutefois avaiistbases
juridiques : articles 209, 211 et 207 TFUE (c'edira commerce international).

333 Réglement du Parlement et du Conseil 1889/20068DEécembre 2006, JO 2006 L 386/11 (ci-aprés «
Reglement IEDDH »), article 1-1.

%34 Réglement du Parlement et du Conseil 1717/20061GHovembre 2006, JO 2006 L 327/1-11 (ci-aprés «
Réglement IS »), article 3.

3351d., article 4.

33¢ Réglement du Conseil 300/2007/Euratom, 19 féa@g7, JO 2007 L 081/ 1-10 (ci aprés « RéglemenNICS

»).
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§ 2. Unicité du cadre de « programmation » degunsnts pour la coopération avant la

réforme de Lisbonne

Les fonds contenus dans les instruments de I'aetitérieure sont normalement assignés aux
différents pays et activités au cours de la phasedd « programmation ». Pendant cette
phase, la situation au niveau national et sectesehnalysée pour identifier les problémes a
affronter par le biais de la coopératiihLa programmation est un processus pluriannuel et
indicatif, qui est effectué au début de chaqueeé@idancier pluriannuel, et qui se traduit dans
la répartition des ressources financieres et laatioh d'un « document de stratégie », c'est-a-
dire un document qui identifie les principaux olifscde la coopération ainsi que Il'allocation
financiére indicativé®® La gestion du processus de programmation impléigéemment un
certain degré de contréle sur les priorités dunibeenent. Par conséquent, l'identification des
entités responsables de la programmation de lfaetitérieure est cruciale.

Avant la réforme de Lisbonne, la programmation idegruments d'action extérieure pouvait
varier légerement en fonction de l'instrument. t@agpammation de la plupart des instruments
géographiques suivait des regles procédurales assfErmes. La rédaction des documents
de stratégie commencait par une analyse de |'agaidigjue des pays partenaires, ainsi que
de leur situation politique, économique et sociélette analyse était réalisée normalement
par les Délégatioridet les « quartiers généraux » (DG RELEX ou DG DEWje fois
préparé par ces services, le document de stradégjieexaminé par plusieurs services de la
Commission dans une réunion connue conm@ueintry-Tream MeetindCTM). Le CTM

pouvait englober a la fois des unités de la DG e la DG RELEX et d'autres services.

Successivement, le document de stratégie était aui;n « controle de qualité » en trois
étapes. Premiérement, un petit group de fonctioesaile la Commissioninter-service
Quality Support Groupou iQSG), issus de différents services, évaluaitqlelité du

document® Deuxiémement, le document était analysé par ldsesuservices de la

337 Voir Commission,Project Cycle Management Guideliné8pmmission Européenne, 2004, p. 25 ; voir
également CommissioiGuidelines on the Programming, Design & ManagenwnGeneral Budget Support,
Commission Européenne, 2007, p. 39.

338 plus précisément, les allocations sont contenaas ks « programmes indicatifs », annexés auxrdents

de stratégie.

339 Communication de la Commission au Conseil et aleR@nt Européen concernant le développement du
service extérieur, COM(2000) 456 final, 18 juilB&00, point 3.2.

%40 Commission Staff Working Document - iQSG ProgiRegort on second-generation Country Strategy Papers
2007/8-2013, SEC(2009) 431, p. 16 note 29, noniguddns le JO ; disponible a I'addresse http://wamw.
mannheim.de/edz/pdf/sek/2009/sek-2009-0431-en.pd.
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Commission, a travers la consultation inter-serviteoisiemement, le document était évalué

par les Etats membres, a travers la procédureméatogie.

Enfin, le document de stratégie était soumis alégeldes commissaires. Aprées |'approbation
de la Commission, le document de stratégie devematinstruction contraignante pour les
services de la Commission. Le document de strafimigait toutefois étre révisé pendant le
cadre financier pluriannuel. La révision de ce doent suivait des procédures similaires a

celles de la programmatiatricto sensu

La programmation des instruments thématiques &iaiilaire a la programmation des
instruments géographiques ; les Délégations, patifuaient en réle moins évident dans la
préparation du document de stratéffe.La programmation de deux instruments
géographiques (I'ICI et I'lAP) était organisée @i&mment. La programmation du ICI était
moins structurée que la programmation des autrg@suments, et prévoyait I'adoption d'un
seul programme pluriannuel de coopération englotoarst les pays partenaires ; son adoption
suivait pourtant des procédures semblables a deeautres instruments géographiques. Par
contre, la programmation du IAP était entieremefféinte, notamment parce qu'elle ne
prévoyait pas l'intervention des DG RELEX et DE&:IAP était en fait géré par les DG
Elargissement (ELARG), Affaires Régionales et Agltigre 3*?

A I'heure actuelle, la programmation des instrumet¢vrait étre toujours gérée par la
Commission, car la mise en ceuvre des actions de fdit partie des compétences de
l'institution (article 291-2 TFUE). Les procédurde programmation, en effet, n'ont pas
changé de maniére significative. Cependant, latioréalu SEAE et son intervention dans la
gestion des instruments de la coopération ont &ppl@s nouveautés évidentes.

Section 2. — La coordination de la coopération : l'intervention du SEAE
dans la programmation financiére des instruments

Il est largement admis que la gestion de la cootjpéraavec les pays tiers exige une

coordination intensive, pour deux raisons prin@pal Tout d'abord, la coopération au

%41 Cf. CommissionCommon Framework And Procedure For Strategy PapersThe Thematic Programmes
2007 — 2013Commission Européenne, 2006.

%42 Cf. CommissionJPA Programming Guide, Volume 1, for ComponentA-(B) and Component Il (CBC)
Commission Européenne, 2008, pp. 91-93, non pdalis le JO, disponible au site internet du gouveem de
la Macédonie, http://www.sep.gov.mk/content/Dokutii®tK/IPAprogrammingguide-rev%2031_03_08%20-
%20Volume%201_GB.pdf.
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développement de I'UE peut entrer en conflit aescpolitiques de développement des Etats
membres. Par conséquent, l'article 210 TFUE affiqne I'Union et les Etats membres
doivent coordonner leurs politiques de coopératiordéveloppement, et que la Commission
peut prendre toute initiative utile pour promouvoette coordination. Deuxiemement, les
priorités du développement peuvent entrer en doawiec les autres politiques de I'Union, y
compris la coopération avec les pays non en dépelopnt. Par conséquent, l'article 208-1
du TFUE stipule que I'Union tient compte des olligate la coopération au développement
dans les politiques qu'elle met en ceuvre et qui Swsteptibles d'affecter les pays en voie de

développement.

Le SEAE semble étre bien placé pour coordonneotgpération avec les pays tiers, car |l
entretient des relations privilégiées avec lessEtaembres et la Commission, et il supervise
plusieurs politiques extérieures, y compris la PEBdltefois, la participation du SEAE dans
la gestion de la coopération avec les pays tiarege des questions politiques et juridiques.
Peut la Commission étre obligée de déléguer sesopsuau SEAE ? Est-ce que cela ne
renforcerait l'intergouvernementalisme dans leatiais extérieures de I'UE ? Est-ce que
I'insertion du Service dans la programmation rendddre procédurale de la programmation

plus fragmenté et incohérent ?

La participation du SEAE dans la gestion des fodescoopération complique en fait les
procédures de programmation, qui se multipliemtesiennent encore plus élaborées que dans
le passé (8 1). Pourtant, la logique, et la justfon juridique, de lintervention du SEAE
dans cette activité est évidente : assurer unerenbe accrue de la coopération internationale

et du reste de I'action extérieure (8 2).

§ 1. Le role multiforme du SEAE dans la programoraties fonds pour la coopération

Les procédures de programmation des instruments famiion extérieure n'ont pas été
modifiées radicalement par la réforme de Lisborire.Décision SEAE, et la fusion des
anciennes DG DEV e DG AIDCO (qui était responsaldda mise en ceuvre financiére des
programmes) dans la nouvelle DG DEVCO, ont pourtangendré des changements

significatifs.

Si le législateur n'a pas considéré nécessairgiloler des taches spécifiques au SEAE dans
I'exécution d'autres politiques non-PESC, commepdétique de sécurité, il a considérée

opportun de donner directement des responsatalit@snistratives au SEAE dans le domaine
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de la coopération internationale. L'article 9-2ldeDécision SEAE affirme que « le haut
représentant assure la coordination politique diaibde de I'action extérieure de I'Union, en
veillant a assurer l'unité, la cohérence et l'affitt de l'action extérieure de [I'Union,
notamment par le biais des instruments d'aide iext€r ». Les conséquences pratiques de
cette responsabilité de coordination sont précidées les alinéas suivants. Selon l'article 9-3
le SEAE contribue au cycle de programmation et e&ign de plusieurs instruments (ICD,
EVP, FED, ICI, IEDDH, ICSN et IS) ; le Service dgibccuper, en particulier, des préparer
les documents de stratégie et les « affectationp@gs destinées a déterminer I'enveloppe
financiere globale pour chaque région ». Ces d@étiyicomme il est évident, doivent étre
conduites par le SEAE en collaboration « avec lesbres et les services concernés de la
Commission » et selon les procédures de l'insbituti en particulier, les propositions de

décisions préparées par le SEAE doivent étre sasnaisa Commission pour l'adoption.

Le reste de l'article 9 essaie de clarifier lagion du travail entre le SEAE et les services de
la Commission. Ces dispositions sont toutefois asseprécises. Par conséquent, la
répartition des responsabilités dans ce domainmesaite été déterminée par des négociations
entre la Commission et le SEAE. Le résultat de re&gociations forme la partie la plus
importante des Working Arrangements entre le SEAHeg services de la Commission,
mentionnés ci-dessus. Ces arrangements constilnetidcument interne de la Commission,
qui n'est pas juridiquement contraignant ; pourtésitsont le résultat d'une négociation entre
les services de la Commission et le SEAE et ilsrfisgent une description assez précise de la
répartition des taches dans ce domaine. En conséguafin de comprendre le réle du SEAE
dans la programmation, il est nécessaire de éirédle 9 de la Décision SEAE a la lumiére de

ces arrangements.

Le degré d'intervention du SEAE dans la progranonagpieut étre divisé en cing catégories.
Tout d'abord, le SEAE ne peut pas intervenir deaent dans la programmation d'un

instrument, le 1AP, qui n'est méme pas mentionmégpBécision SEAE.

Deuxiémement, le SEAE est « consulté » dans laogeses programmes thématiques du
ICD. Selon l'article 9-4 de la Décision SEAE, cesgrammes « sont élaborés par le service
compétent de la Commission, dans le respect destations du membre de la Commission

chargé de la politigue de développementLes Working Arrangements confirme cette
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disposition, en affirmant que ces programmes sérégypar la DG DEVCO, « en consultation
avec le SEAE 37

Troisiemement, le SEAE et les services de la Comions peuvent « co-décider » la
programmation des principaux instruments géogramsq(c'est-a-dire, de la plupart des
fonds) : FED, ICD et IEVP. L'article 9 de la DéoisiSEAE fournit des indications limitées a
cet égard, car il affirme seulement que ces ingntmsont programmé « conjointement par
les services compétents du SEAE et de la Commisssons la responsabilité des
commissaires pour le développement (FED, ICD) ewdesinage (IEVP). Les Working
Arrangements paraissent suggérer que le SEAE dexmair un rdle principal dans la gestion
de ces instrument, car ils affirment que c'estHAB qui prépare les documents de stratégies,
« en accord avec » DG DEVCO, et qui lance les phoes d'adoption des actes relafifs.
Néanmoins, des entrevues avec les agents du SEA& latCommission semblent indiquer
que la DG DEVCO n'a pas un rOle subalterne dangréggrammation des principaux
instruments géographiques. Au contraire, elle sensbhduire la programmation du FED,
parce qu'elle est plus intéressée a ce domainkeed @lus de « mémoire institutionnelle »

relativement & ce sujdt®

Quatriemement, le SEAE est responsable de la progadion des instruments thématiques,
en « consultation » avec les services de la Conwniska Décision SEAE n'est pas explicite
a cet égard, a différence des Working Arrangemesein lesquels I''CSN, I'lEDDH et
I'instrument de stabilité sont entierement prépaaasle SEAE, en consultation avec la DG
DEVCO, sous la responsabilité de la HR /$/P.

Cinquiemement, le SEAE peut étre responsable derdgrammation des instruments en
relative autonomie. L'article 9-6 SEAE affirme duU€l, la part & court terme de 138 et les
missions d'observation électorale (prévues paeRDH) sont sous la responsabilité du Haut
représentant. Les Working Arrangements confirmerd ges instruments sont gérés par le
SEAE.

#3Working Arrangements;it. supra p. 20.

34 Working Arrangements;it. supra p. 21.

%5 Entrevues avec un fonctionnaire du SEAE et untfonnaire de la DG DEVCO, septembre 2012.

%8 \Working Arrangements;it. supra p. 22.

%47 |La part & court terme du IS n'est pas programogeglle répond, par définition, & des crises (gusont pas
« programmables »). Cependant, les actions a teurte du IS doivent étre préparées par les sergoes
assistent la Commission. Par conséquent, on pelysan cette préparation en analogie avec la pnogiaion
stricto sensu.
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Le tableau ci-dessous résume le r6le du SEAE damsdcessus de programmation et son
influence potentielle dans cette phase.

Instrument / programme Commissaire responsable Réle du SEAE dans la
programmation
ICI HR/VP Programmation autonome

IS (court terme)

IEDDH (observation electorale)

IEDDH HR/VP Programmation en consultatio
avec DG DEVCO

=1

IS (long terme) =
g
(@]
(0]

ICSN o
c
i

ICD (géographique) Développement / Codécision avec DG DEVCO I_J;

IEVP Elargissement

FED

ICD (thématique) Développement Consulté par DG DBEVC

IAP Enlargement Aucune consultation

§ 2. Le principe de cohérence/synergie comme joagtibn pour l'intervention du SEAE dans

la programmation des instruments de coopération

La participation du SEAE souléve des questionstigaks et juridiques. D'une perspective
politique, on pourrait se demander pourquoi ledégeur a compliqué les procédures de
programmation de la coopération internationalgaltait évident que le législateur a choisi
une solution assez « originale » afin de permédtngromotion de la synergie dans certains

secteurs, notamment ceux qui sont les plus proahlkes PESC (A). Cette intention parait

133



suffisante a justifier le réle « multiforme » du AE dans cette zone, également dans une

perspective juridique (B).

A. Une intervention motivée politiquement par lgamce de cohérence

L'implication du SEAE dans la coopération interoatile peut sembler logique, puisque le
Service comprends l'ancienne DG RELEX, qui programmlusieurs instruments : le ICD

(lignes géographiques), l'instrument pour le vaigm (IEVP), I'instrument pour la démocratie
et le droits de I'hnomme (IEDDH), l'instrument dakslité (I1S) e l'instrument pour la sdreté
nucléaire (ICSN). Toutefois, il est évident queDécision SEAE n'attribue pas au Service
toutes le responsabilités de I'ancienne DG RELEXillBurs, on ne peut oublier le SEAE
n'‘est pas identique a l'ancienne DG RELEX, car dit ¢oordonner les actions de la

Commission et les initiatives plus « politiqueseles que le dialogue avec les pays tiers.

Par conséquent, on pourrait imaginer que le SEA&espe des secteurs plus « politiques » de
la coopération, c'est-a-dire de la coopération @gogue, financiére et technique, pendant
que les services de la Commission s'occupent deisspjus « technigques », comme la
coopération au développement. Cette solution fdastealpourtant, ne corresponde pas a la
division du travail qui existe en pratique : il rdypas de corrélation claire entre les bases
juridiques et le degré d'intervention du SEAE denprogrammation, comme il est montré

par le tableau suivant.

134



Instrument / programme | Service ayant la Service consulté Base juridique (TFEU)
responsabilité
principale
IAP ELARG 212
ICD - thématique DEVCO SEAE 209
FED SEAE - DEVCO Sui generig®
ICD - géographique SEAE - DEVCO 209
IEVP SEAE - DEVCO 209- 212
ICSN SEAE DEVCO Sui generig”
IEDDHR SEAE DEVCO 209-212
IS (long terme) SEAE DEVCO 209-212
ICI/ PI SEAE 212
IS (court terme) SEAE 209-212

Par exemple, il est évident que SEAE est excluadgektion d'un instrument « politique »
comme I'lAP, mais il a la responsabilité princippbaur les instruments thématiques, qui ont

une forte composante de développement.

Quelle est alors leatio de cette intervention multiforme du SEAE ? On daut I'hnypothése
gue c'est I'exigence de cohérence. Il est vraicgtte approche au cas par cas a la division du
travail entraine certains probléemes, comme de lemquegociations entre le SEAE et les
services de la Commission sur la délimitation meales taches respectivésLa solution

qui a été retenue par le législateur, cependanhgieau SEAE d'intervenir dans les domaines
ou il peut apporter une valeur ajoutée, selon deslafités qui tiennent compte des

particularités de chaque secteur spécifique.

%8 pour la base juridique du FED, vsinpra.

%9 pour la base juridique du ICSN, veinpra.

%0 Entrevues avec quatre fonctionnaires de la Coniomigsnars 2011, avril 2011, juin 2011 et septen#&2),
et trois fonctionnaires du SEAE (juin 2012, septearit012).
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On peut expliquer le réle du SEAE en tant que coeliir dans le contexte des instruments
les plus « riches » (ICD, FED et IEVP) en considérpe, si ces fonds sont utilisés avec des
buts « techniques », leurs dimensions les renddiiqouement sensibles. Par conséquent, le
SEAE a un r6le cruciale a jouer dans cette zonemnee |'a affirmé un fonctionnaire du
Service, le SEAE doit contrbler que les départemdetla Commission les plus intéressés au
développement ne contredisent pas la stratégieaérdge I'Uniort>*

De plus, il est évident que l'influence du SEAEraegte dans les secteurs qui sont les plus
proches de la PESC, qui est géré par le Haut remis® et le SEAE. Par exemple, le SEAE
est responsable pour I'observation électoraleesfuétroitement liée a une activité typique de
la PESC, comme la reconnaissance du caractére datiqae du processus électoral dans les
pays tiers. En outre, le Service gére de facomame la section a court terme de l'instrument
de stabilité, qui s'occupe des réponses aux ceisest par conséquent étroitement liée a la
PSDC. A travers la cumulation de ces responsahiliér conséquent, le Service peut faire en
sorte que le ressources de I'Union soient utilisesnaniere cohérente, en éliminant les

problémes de coordination inter-pilier qui ont ébservés dans le passé.

B. Une intervention juridiquement justifiée paplencipe de cohérence

Indépendamment des effets entrainés par l'attoibudes responsabilités de programmation
au SEAE, son intervention dans ce domaine pougrggendrer des contradictions juridiques.
En premier lieu, lintervention du SEAE dans lagseonmation des instruments d'action
extérieure pourrait constituer une violation deguiébre institutionnel défini par les Traités.
En 2010, des organisations non gouvernementale§j@ikent valoir que la proposition du
HR pour une Décision sur le SEAE était illégalercpaque le Traité ne prévoit pas une
division des responsabilités entre le SEAE et lenfdssion, et il n'y a dans le Traité aucune
disposition qui permet un partage de la resporigabile mise en ceuvid® Ces ONG
suggérerent donc que, puisque la programmatiorndasiments fait partie de I'exécution du

droit secondaire, et les Traités confient I'exé@rutiies actes non-PESC a la Commission, il

%1 Entrevue (septembre 2012).

%52 Cf. HOFFMEISTER (F.)op. cit, p. 157.

%53 VAN REISEN (M.) Note on the Legality of Inclusion of Aspects &f Bevelopment Cooperation and
Humanitarian Assistancen the European External Action Service, EEABrope External Policy Advisors,
2010 ; voir également leegal Advice Prepared by White & Case LLP to CAFQGITIDSE, 2010, disponible a
I'addresse http://cercle.lu.
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appartient aux services de la Commission, et ndBBEAE, de les programm&Y. Si cela était
vrai, la Décision SEAE empiéterait sur les compétsrde la Commission, contrevenant ainsi

a I'équilibre institutionnel et a l'article 13-2 EU

Cet argument n'est pas complétement erroné, puisgpegrammation des instruments de
I'action extérieure devrait sans aucun doute éfextaée par la Commission, (Articles 17
TUE et 291-2 TFUE). Toutefois, la Décision SEAE jaimais attribué une compétence de la
Commission au Service, simplement parce que cesfiereun service. Le SEAE est
simplement chargé d'assister le HR/VP et la Comarisdl doit suivre les procédures de la
Commission et il n'adopte pas d'actes juridiguesCbmmission n'est pas obligé de respecter
les propositions qu'elle recoit de la part du SEAI&js peut les rejeter en bloc, ainsi que les

amender.

Ces considérations formelles ne sont peut-étrésamties : on ne peut pas exclargriori que
I'activité du SEAE puisse empiéter sur I'exercies dompétences de la Commission, car son
intervention dans la programmation des instrumetdgscoopération peut influencer les
priorités de 'UE. La phase de programmation, én f@évoit la participation de nombreux
fontionnaires ayant une expertise spécifique, etaomnaissance détaillée de la situation sur
le terrain. Il serait simplement impossible pourdellege des Commissaires d'évaluer ce
travail dans le détail. Par conséquent, le colldge Commissaires doit faire largement
confiance aux fonctionnaires. Si ces fonctionnaieggartiennent a une entité qui est
partiellement responsable envers la Commissions rgai a des priorités propres, on peut
s'attendre a ce que les priorités de la coopératiissent changer. Dans ce contexte, on ne
peut pas aisément affirmer que l'intervention ddBHEB'a aucune influence sur la discrétion

de la Commission dans l'exercice de ses pouvoirs.

S'il est vrai que la discrétion de la Commissiohragnacée par le réle du SEAE dans la
programmation, cette menace ne constitue pas wh&ion des Traités. L'article 18-4 TUE
affirme en fait que le Haut Représentant doit conrér les politiques extérieures gérées par
la Commission, et l'article 21-3 TUE lui confie #téle de coordinateur de toute l'action
extérieure. Si le HR/VP ne pouvait pas particigetravers son service, a I'établissement des

priorités de la coopération internationale, il eeagt pas en mesure d'assurer la cohérence de

%4 En effet : « by way of analogy with the EU’s conmimeommercial policy, responsibility for development
cooperation activities falls solely within the costpnce of the Commission kegal Advice Prepared by White
& Case LLP to CAFODXxit. supra,point 3.9.
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la coopération internationale et des autres poktd® Par conséquent, une interprétation
systématique de l'Articles 13-2 TUE, d'une partjext article 18-4, 21-3 TUE et du principe
de cohérencebherencede l'autre part, est suffisante pour exclure uonéation de I'équilibre

institutionnel dans ce contexte.

Il faut souligner que cette conclusion ne sautsstifier quelconque influence du SEAE dans
la phase de programmation. On pourrait exclure tueService puisse se substituer
entierement aux Direction-générales de la Commissians ce contexte : le SEAE doit
intervenir seulement lorsque il apporte une coa@titom accrue. Il faut, en d'autres mots,
gu'on identifie un balancement entre les prérogatigte la Commission et la nécessité de
cohérence. Le législateur parait avoir effectuéalfalancement, parce que le réle du SEAE

semble déterminé par sa valeur ajoutée dans lésadifs secteut®

Deuxiemement, l'intervention du SEAE dans la progration pourrait violer I'autonomie
organisationnelle de la Commission européenneeGaitonomie est prévue a l'article 248
TFUE, selon lequel les responsabilités de la Comionissont structurées et réparties entre ses
membres par le Président. Puisque la Décision SEAIE,a été adoptée par le Conselil,
attribue clairement certaines responsabilités deoklamission au HR/VP et a son Service, on

pourrait supposer I'existence d'une violation aeitle 248 TFUE.

Cette interférence avec l'autonomie organisatidersgd la Commission peut cependant se
justifier par le fait que les Traités confient e@mes responsabilités de la Commission au
SEAE, fit-ce de maniere implicite. Le r6le du HR/¥R tant que Commissaire pour les
affaires étrangéres et coordinateur de I'actioBredre, qui est prévu par l'article 18-4 TUE,
pourrait en effet servir de base pour les activitésprogrammation du HR/VP et de son
Service. Dailleurs, avant la réforme de Lisbontee, Commissaire pour les Affaires

étrangeres, et son service (DG RELEX) géraient déginstruments.

L'article 18-4 TUE, cependant, ne peut pas expfiquairquoi le SEAE ne se limite pas a
assister le HR/VP, mais il participent a des ats/iadministratives sous la responsabilité
d'autres commissaires. Par exemple, le SEAE imet\dans la gestion du FED, qui, méme

apres la récente réforme, ressort de la respoiiéadtul Commissaire pour le Développement.

355 Cf. .DUKE (S.) et BLOCKMANS (S,)The Lisbon Treaty Stipulations on Developmentp@oation and the
Council Decision of 25 March 2010, Draft) Establiglp the Organisation and Functioning of the Europea
External Action ServigeEuropean Institute of Public Administration, 20p010.

¥%voir supra.
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En d'autres mots, le SEAE se substitue a d'autregces de la Commission. Cette activité du
SEAE pourrait contredire la Décision qui I'a créar son article 3-2 affirme explicitement
que le Service assiste le HR/VP « sans préjudiset@ighes habituelles des services de la

Commission ».

Comment est-ce qu'on peut justifier la compressien'autonomie organisationnelle de la
Commission, et le préjudice des taches habitualEes services de la Commission ? La
solution peut étre trouvée, encore une fois, danprincipe de cohérence. On peut faire
I'nypothese que le Service ne pourrait pas coorelolerction extérieure de maniére efficace
s'il ne participait pas aux activités soumise gekponsabilité de Commissaires différents du
HR/VP. Dailleurs, si le SEAE ne pouvait avoir anadle en dehors du champ d'activité du
HR/VP, on ne pourrait pas comprendre pourquoi leviSe participe a des groupes inter-
service et aux consultations inter-service. Il ésident qu'une protection rigide de
I'autonomie organisationnelle de la Commission,tdiarticle 3(2) de Décision SEAE est un
corollaire, emmenerait & une conclusion paradox@&ervice, qui a été créé pour augmenter
la coordination entre les décideurs de I'UE, tramsalement a la distribution des
compétences, ne pourrait coordonner que les adigui relevent des compétences de sont

maitre.

Ce titre a cherché a démontrer que le SEAE peuliaméla synergie dans la mise en ceuvre
des politiques extérieures. Le Service participe @hases |égislative et exécutive de maniére
significative, en favorisant le consensus au seirfCdnseil et la promotion du dialogue dans
les rangs de la Commission. L'efficacité de sonoacest renforcée par le fait que ses
fonctions, parfois, ne sont pas délimitées en siggmt sur un dogme institutionnel, mais elles
sont déterminée sur la base de considérations ptagms. Ainsi, le Service peut exercer une
influence particulierement forte sur les activiths Conseil les plus proches de sonoke

business», c'est-a-dire la diplomatie et la conduite d®ESC. Le Service a également des
responsabilités particulierement importantes dan€démmission en ce qui concerne des
questions non-PESC qui sont fonctionnellement pedte la PESC. Il est évident qu'une

telle approche pragmatique est rendue possiblelipterprétation du droit primaire a la
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lumiére de la cohérence de l'action extérieuresi gjue par la caractérisation du SEAE en tant

gue « service », qui peut étre intégré dans lztstre d'autres organes.

Il est également évident que, lorsque les instihgide I'UE insistent de maniére rigide sur la
délimitation de leurs compétences, le potentielSEHAE peut étre entravé. Ceci est rendu
manifeste par I'action du SEAE dans la Commissiandans la plupart des cas, le Service ne
joue pas un réle central. L'élargissement des 82dbeSEAE peut passer par une révision de
la Décision qui I'a créé, mais cette solution segpabblématique, puisque elle devrait étre
approuvée a la fois par le Conseil et la Commissiom processus conduisant a cette
approbation pourrait se traduire par un éniémeprebablement inefficace, exercice de
délimitation de compétences. Il serait souhaitablecontraire, que les institutions de I'UE
acceptent le potentiel du SEAE, et lui permette fai®mn volontaire, d'avoir un réle plus
important que celui qui a été prévu par le Iégelat Pour obtenir les moyens nécessaires a
s'acquitter efficacement de ses fonctions, le SHA®a préalablement démontrer sa valeur

ajoutée et sa fiabilité.
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Titre Il. — Le SEAE, « unificateur » de la

représentation diplomatique européenne

Une gestion coordonnée des actions extérieuresenigmait certainement la cohérence de la
politique étrangere, mais elle ne serait pas suffess La fragmentation de la représentation
extérieure, en fait, menacerait toujours la cohréd® I'UE : est-ce qu'on pourrait parler d'une
politique étrangere cohérente si les pays tierke (etoyens européens) ne percevaient aucune

« union » entre les décideurs politiques ?

En dépit des solutions engendrées par les décigeuopéens, telles que les accords mixtes,
on ne peut pas douter de la fragmentation persistde la représentation extérieure. La
délimitation des compétences engendre la divisetadeprésentatioiato sensuc'est-a-dire

le processus et le cadre dans lequel 'UE et sesbmes expriment leur(s) position(s). Il y a
une certaine fragmentation également dans la rempi@sonstricto sensuc'est-a-dire dans
I'identification du représentant européen. Dansddenaine non-PESC, la représentation
extérieure est assurée par la Commission (articld UE). Dans le secteur PESC, I'UE est
représentée par le Haut Représentant, au niveaistémial (article 27-2 TUE) et par le
président du Conseil européen, au niveau des diEfst (article 15-6 TUE). De plus,
plusieurs acteurs exercent la représentation eano@praeter (ou mémecontra) legem La
Présidence du Conseil, par exemple, représenteesbliMnion dans la signature des accords
internationaux>’ ce qui parait contredire la lettre des Articleset 27-2 TUE®®

L'attribution du Nobel a I'UE a bien montré la giein dans la représentation européenne. Des
gue la nouvelle est devenue de domaine publiqus, s principaux organismes politiques
de I'UE ont publié un communiqué : une déclaratiogté faite par la présidence tournante,
une autre par le Parlement Européen, une troisgamia Haute Représentante, une quatrieme
par le Président du Conseil européen, une cinquigsinde Président de la Commission, et
une sixieme par... les deux Présidents. La plérdkis représentants était encore plus évidente

a cérémonie de Oslo, ou il y avait une fragmentatie la représentatidato sensucar les

%7 Cf., par exemple, Décision du Conseil 2010/6154uEL7 mars 2010, JO 2010 L 271/1, article 1.
8 GATTI et MANZINI, op. cit, p. 1726.
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représentants des Etats siégeaient sur le papemdant que les représentants de I'UE étaient
sur l'estrade. De plus, I'Union était représentae tmis personnes, car le Président du
Parlement voulut étre présent, a coté des Présidémt Conseil Européenne et de la

Commission, en dépit de son manque de compéteregeésenter I'Uniort’

En général, le SEAE ne peut pas éviter cette fratgtion, car la représentation au niveau
des services ne peut que suivre la distribution @@apétences au niveau politique. En
d'autres mots, le SEAE peut représenter I'UE pggvad a la PESC, en vertu de l'article 27-2
TUE, mais il aurait besoin d'une délégation de paude la part de la Commission afin
d'exercer le méme rble dans d'autres secteurs.dBieta Commission soit intéressée a garder
le contrdle sur le pouvoir de représentation, augemdre une considérable visibilité, il parait
gu'elle a recemment délégué ce pouvoir au SEAEcauscde la négociation d'un accord
international concernant le secteurs PESC et n@®EPE la fois® Au lieu de distribuer les
taches de négociation selon les Articles 17 et @E,TTa Commission et le SEAE ont accepté
une division du travail selon laquelle le Serviégocie tous les aspects plus « politiquement
sensibles », y inclus ceux qui concernent des wecteon-PESC. Pourtant, une analyse
approfondie de ce genre d'unité (partielle) n'est particulierement intéressante, parce que
cette praxis parait isolée et, surtout, parce quéélégation de pouvoir en faveur du SEAE
suit les mémes modalités relatives a la gestionpddiiques extérieures qu'on a décrit ci-

dessus.

La plus grande contribution du SEAE a l'unité dedprésentation internationale de I'Union
releve d'un secteur spécifique, c'est-a-dire ldodiptie. Depuis les années cinquante la
Commission a cherché a établir une véritable diplienau niveau européen, qui est
maintenant semblable & la diplomatie d'un Etaijetu de certaines réformes engendrées par
le Traité de Lisbonne (Chapitre 1). Une diplomafiicace ne peut exister qu'a travers l'unité
de la représentation : par définition, aucun pagsdeux ambassadeurs ! En conséquence, le
|égislateur a révisé I'organisation de la diplomate I'UE, afin de permettre au SEAE d'en
assurer l'unité ; cette unité, a son tour, con&riypromouvoir la coordination des diplomaties

des Etats membres (Chapitre 2).

%9 GATTI (M.), « Who do | call if | want to give Eupe a Nobel Prize ? EJIL Talk!, 14 October 2012,
http://lwww.egjiltalk.org. Voir également ROSSI (L.)S« Il valore del Nobel all'UE »Affari Internazionalj 22

October 2012, http://www.affarinternazionali.it.

30 Accord-cadre de I'UE avec le Canadi, supra.Cette information fut donnée par deux fonctionrsmile la
Commission (entrevue du septembre 2012).
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Chapitre 1. — Existence d'une diplomatie de I'Union Européenne

La capacité de I'UE a entretenir des relationsodigtiques n'est pas évidente. Le méme
concept de « diplomatie » n'est pas univoque. p#udiatie peut généralement étre définie
comme le processus politique par le biais duqusl algeurs internationaux établissent et
maintiennent des relations officiell®. En termes juridiques, elle est plus précisément
concue comme l'ensemble des organes (les missigigmatiques) et des personnes
physiques (les agents diplomatiques) qui meneneltes activités, de facon permanente, au
nom des sujets internationatf.L'Union a la capacité d'établir de tels organes,aile les
nécessite pour la conduite de ses relations entésgSection 1). La praxis reflete largement
la nature « diplomatique » des relations de I'Udt, les missions de I'Union jouissent d'un

statut similaire a celui des missions diplomatioges Etats (Section 2).

Section 1. — Capacité de I'Union Européenne a conduire des relations
diplomatiques : presque un Etat ?

La diplomatie est l'une des prérogatives tradit@dies des Etats, qui descend de leur
souveraineté (8 1). Depuis la moitié du vingtiemeécls, méme les organisations
internationales échangent des représentdats sensu diplomatiqgues (8 2). Si les
Communautés Européennes ont été des précurseusttde « diplomatie >sui generis,
I'Union telle qu'elle existe aprés le Traité deblosne parait un acteur « diplomatique » plus

semblable & un Etat qu'a une organisation intemale (§ 3).

%1 Cf. PLISCHKE (E.),Instruction in Diplomacy : the Liberal Arts ApprdacAmerican Academy of Political
and Social Science, 1972, p. 20. Voir également @AL(C.), Dictionnaire manuel de diplomatie et de droit
international public et privéed. Lawbook Exchange, 2009 — édition originale lRutttmer & Muhlbrecht, 1885,
p. 137 : « la diplomatie est la science des ratlatigui existent entre les divers Etats, tellesligg'@ésultent de
leurs intéréts réciproques, des principes du dntdtnational et des stipulations des traits ouatgwentions. » ;
NAHLIK (E.), Development of Diplomatic Law — Selected ProbléResueil des cours de I'Académie de droit
international, 1990, p. 202 : « diplomacy meansdatiivities of States, in some cases also of ahbjects of
international law, in their mutual official relatis. In this meaning, it can be said to constitb&erhain tool of
the foreign policy of a State. » En ce qui concdendéveloppement historique de la diplomatie, ®iItJART
(G. H.), Le droit et la pratique diplomatiquest consulaires Recueil des cours de I'Académie de droit
international, 1934, pp. 5 et suivantes.

2 NAHLIK, op. cit, p. 202.
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§ 1. Le droit de Iégation, une prérogative desssativerains

La capacité d'échanger des représentants diplamesatigest l'une des prérogatives
traditionnelles des sujets souverains, qui décduledroit des monarques a entretenir des
relations personnelles entre eliX.Cette capacité est traditionnellement appeléecit de

légation » oyus legationis

Les auteurs classiques, tel que Vattel, soutengismtout Etat souverain adeoit d'envoyer

et de recevoir des ministres publi€&.Cette interprétation est rejetée par les auteurs
contemporains, qui font valoir que la Iégation eetgpas étre un « droit », car elle n'implique
aucune obligation corrélative : un Etat n'a padrist d’envoyer un représentant car aucun
autre Etat n'est obligé de le recev8itLa Convention de Vienne de 1961 sur les relations
diplomatiques, confirme cette interprétation enr@afint que la mise en place de missions
diplomatiques permanentes se fait par consentemenzel*®® Par conséquent, il a été
affirmé qu'il serait plus logique de remplacer éeme « droit » par le mot « faculté®¥.
Puisque une discussion sur les limites exactes dhoik» ou « faculté » de |égation dépasse
I'objectif de la présente analyse, et la formuldreit de Iégation » est généralement utilisée
encore aujourd’hui (méme par ceux qui rejettentistarprétation littérale), on la maintient

ici.

Qui peut exercer le droit de légation ? Les Etasj sont les principaux acteurs
internationaux, peuvent certainement envoyer eevac des missions diplomatiques
permanentes. Cela implique que I'exercice du di®itegation a deux conditions préalables.
Premierement, la souveraineté interne et extereexiemement, la reconnaissance mutuelle
entre les sujets qui participent & I'échange dipligme ; en effet, lorsque deux Etats

échangent des missions diplomatiques, leur recesaace mutuelle doit &tre présumi®e.

%3 DEMBINSKI (L.), Modern Law of Diplomacy : External Missions of 8taand International Organizations,
Martinus Nijhoff, 1988, p. 29.

$4VATTEL (E.), Le droit des genggédition Joseph Chitty et Edward D. Ingraham, 1883yre IV, Chapitre 5,
§57.

35 RASCH (M. B.) The European Union At the United Nations : then@tioning and Coherence of EU
External Representatiomn a State-Centric Environmeniartinus Nijhoff, 2008, p. 12 ; voir également
NAHLIK (E.), op. cit, p. 202, note 5 et SALMON (JManuelde droit diplomatique Bruylant, 1994., pp. 27-
28.

%6 Convention de Vienne sur les relations diplomagigui8 avril 1961, Nations Unies, Recueils destd@saivol.
500, p. 95.

%7ERICE Y O'SHEA (J. S.perecho diplomaticanstituto de Estudios Politicos, 1954, p. 101.

358 Cf. DENZA (E.),Diplomatic Law : Commentary on the Vienna Conventia Diplomatic Relation€xford
University Press, 2008.
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Il reste a voir si le droit de Iégation a un contgmécis. La notion de « droit de Iégation » se
rapporte d'habitude & la capacité a établir dessiams permanenteset a caractere
diplomatique Le caracter@ermanentles missions diplomatiques les différencie desions
temporaires, comme les envoyés ou représentanti&aspe’ La condition de permanence,
cependant, doit étre comprise comme relative, pqueeles missions diplomatiques peuvent
cesser de fonctionner, soit parce que I'Etat dielsoferme, soit parce qu'il disparait. Le
caractérediplomatiquedes missions implique gu'elles doivent contribaar maintien des
relations officielles entre deux Etats, en exercdes « fonctions diplomatiques ». Ces
fonctions sont multiples. Une analyse juridiquetpibaser sur la catégorisation faite par la
Convention de Vienne de 1961, qui énumére cingtions '° : la représentation, la protection
des intéréts de I'Etats accréditaire, linformati@nnégociation et la promotion de relations

amicales.

La fonction de représentation est au cceur de lhd&me des relations diplomatiques, car elle
permet de maintenir un lien permanent entre I'Etatéditant et I'Etat accréditaire, assurant
ainsi la participation du premier dans la vie pglie interne et internationale de ce derffér.
La représentation diplomatique a une particulariés missions diplomatiques ont la capacité
de représenter leur Etat dans toutes ses dimen&antonnelles et géographiques ; elles
exercent, en d'autres mot, las representationis omnimodade ius representationis
omnimodaeest crucial, car il exprime la nécessité d'unigdsdla conduite des relations

diplomatiques.?

La protection des intéréts est définie par la cativa de Vienne comme la protection « dans
I'Etat accréditaire [d]es intéréts de I'Etat acdtaat et de ses ressortissants, dans les limites
admises par le droit international ». Elle estqarséquent une fonction assez générique : les

missions diplomatiques peuvent protéger tout «réte qui est considéré comme tel par

%9 OUTREY, op. cit. p. 301: « pour nous l'existence d'une diplomatiesans propre du terme implique
nécessairement celle de missions diplomatiquesaenies ». Voir également WECKMANN (L.), « Origen d
La Misiones Diplomaticas Permanentes >foto Internacional, 1960, pp. 268-298.

370 Convention de Vienne sur les relations diplomagiait. supra article 3.

371 Cf. inter alia MARESCA (A.), La missione diplomaticaGiuffré, 1967,p. 150 ; BLUM (Y. Z.), « Diplomatic
Agents and Missions », in BERNHARDT (sous dincyclopaedia of Public International Lavyorth-
Holland, pp. 1034-1040, a la p. 1038 ; Tanzi, «aReni diplomatiche », inDigesto delle discipline
pubblicistiche p. 122-147, a la p. 130. |l faut toutefois sonéig comme l'affirmé Sereni, que la représentation
diplomatique n'est pas une forme de représentaidanto sensu,car « les organes des sujets de droit
international ne sont pas leurs représentants is,SERENI (A. P.),La représentation en droit international
Recueil des cours de I'Académie de droit intermatio1948, p. 85. Voir également SERENI (A. P.Agency

in International Law », 3&merican Journal of International Law 940, pp. 638-660.
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I'Etats accréditant, aussi longtemps que cetteeption n'empiéte pas les limites imposées par

le droit internationaf’®

La fonction d'information est présentée comme rf@’iner par tous les moyens licites des
conditions et de I'évolution des événements daitatlaccréditaire et faire rapport a ce sujet
au gouvernement de 'Etat accréditant. » La fonafiplomatique d'information se caractérise
par son caractére confidentiel : les communicatides missions diplomatiques aupres de
leurs capitales peuvent étre codés et elles needbipas étre interceptées par I'Etat

accréditaire’

La fonction de négociation est définie par la Caoieen de Vienne de 1961 comme «
négocier avec le gouvernement de I'Etat accréditailCette disposition peut étre interprétée
de deux fagcons. Selon une interprétation restgctisette fonction peut étre interprétée
conformément & l'article 7-2 (b) de la ConventidesVienne du 1969 qui affirme que les
chefs des missions diplomatiques peuvent représBitat d'envoi pour I'adoption du texte
d'un traité entre I'Etat accréditant et I'Etat édimire, méme en l'absence de pleins
pouvoirs®’® Selon une autre lecture, la fonction diplomatiglee négociation devrait étre
interprétée plus largement : « il s'agit de coacilde rechercher des transactions, de préparer

des traités, de conclure des engagements politietiés

L'exercice de ces quatre fonctions conduit logigema la cinquiéme fonction, qui
représente l'objectif générale de la diplomati@ pfomotion des relations amicales et le
développement des relations « économiques, cukaregt scientifiques entre I'Etat

accréditant et I'Etat accréditaire ».

8§ 2. Le droit de Iégatiofonctionneldes organisations internationales

Le développement des organisations internatioralesours du vingtiéme siécle a conduit a
la création de nouvelles formes de relations imtionales, y inclus au niveau diplomatique.

372 par conséquent, une mission commerciale ou deécatign au développement n'est pas une mission
diplomatique, car elle ne représente que son ranaist

3> SALMON (J.),0p. cit, p. 104.

874 Convention de Vienne sur les relations diplomaigycit. supra article 27-1.

375 Convention de Vienne sur le droit des Traitésnp28 1969, Nations Unies, Recueil des Traités véi5l p.
331.

3 DEMBINSKI (L.), op. cit.

37T SALMON (J.),0p. cit, p. 115.
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Les organisations internationales mettent souvanplace des missions, afin de conduire

leurs politiques et promouvoir leurs objectifs.

Les organisations internationales n'ont pas la méptitude des Etats & recevoir des missions
diplomatiques, car elles manquent de souverainaté territoire. Le manque de souveraineté
ne signifie pas manque de capacité a agir surde piternational. Au contraire, plusieurs
organisations internationales ont des compétenoat|@xercice est dépendent d'une action
internationale. Ces organisations, par conséquenient également étre dotées des moyens
nécessaires a mener leur action extériélfr€es moyens peuvent inclure I'acceptation des
missions d'un Etat tiers. Les statuts des orgaoisatnternationales parfois reconnaissent cet
habilité de I'organisation internationale, en psérd une obligation pour I'Etat du siége de
recevoir les missions diplomatiques des Etats .fiérsCette obligation permet aux
organisations internationales de résoudre pantieli¢ leur deuxieme probleme relatif a

I'acceptation des missions diplomatiques, c'esteale manque de territoire.

Les organisations internationales peuvent égalem@it besoin d'envoyer des représentants.
Tel était le cas des anciennes Communautés eunoggeha CECA ouvrit un bureau de
lisison au Royaume-Uni en 1954 et le Conseil deCEBE évalua l'ouverture d'autres
Délégations de la CEE pendant les années soif&nfour des raisons politiques, les
Communautés n'ont jamais ouvert d'autres Délégati@ependant, la nécessité d'une
représentation permanente était telle que ni les€ibni les Etats membres se sont opposés a
la création des Délégations de la Commission, gueaisté jusqu'a fin 2009, quand elles ont

été substituées par les Délégations de I'UE.

Il y a toutefois deux différences entre le droitlélgation des organisations internationales et
celui des Etats. Premiérement, les organisatioternationales ne peuvent envoyer ou
recevoir de représentants que lorsque cela s'awécessaire pour l|'exercice de leurs

compétences. Par définition, les compétences dgsisations internationales sont limitées,

378 Cf., REICHLING, op. cit, p. 26 : «Compte tenu du fait que les activitéereses par les organisations
internationales produisent, quel que soit leur ety spécialisation, des effets directs ou indirackégard de
pays tiers et d'autres organisations internatienalest inconcevable qu'elles puissent se trodess un état
d'isolement total [...] la plupart des organisatidesdate récente ont des objectifs spécifiqueméatriationaux
dont la poursuite rend indispensables les relatiavec des pays tiers. » Voir également MAGI (A
Organizzazioni Internazionali e Il Diritto di Legiane, Thése, Université de Siena, 1967, p. 26.

379 Cf., par exemple, l'article 16 du Protocole surpeiviléges et immunités des Communautés européel
1967 152/13.

30 voir, inter alia, REICHLING (C.),op. cit, eeRUCIRETA (M.), « Aspetti del c.d. 'diritto di legmme' attivo

e passivo delle Comunita Europeddnnali Istituto di Studi Europei Alcide de Gaspdr®87, pp. 117-156.
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lorsque les Etats ont compétence générale. En goesée, les organisations internationales
n‘ont qu'un droit de l|égatiofionctionne] qui leur permet de conduire des relations

diplomatiques limitées.

Cette limitation fonctionnelle a pour conséqueradiritation fonctionnelle des missions
diplomatiques que les organisations international&gnt ou recoivent. Par exemple, les
missions accréditées auprés des organisationfai@nales ne sont généralement pas en
mesure de protéger les intéréts des ressortisdastEtats accréditants, car les organisations
internationales n'ont généralement pas de compedesuffisantes a interférer directement
avec la situation juridiques des ressortissants s non membres. Similairement, les
missions des organisations internationales normeiém'ont pas la capacité a promouvoir
des relations pacifiques et a défendre les int@hétsujet accréditant (et de ses citoyens) car

ces aspects sont normalement liés aux compétensdstats membres.

Ces distinctions théoriques ont une conséquendejpea: les relations inter-étatiques sont
véritablementdiplomatiques; par conséquent, elles sont réglées principalempanle droit

diplomatique coutumier. Les relations entre lesanigations internationales et les Etats ne
sont pas « diplomatiquesstricto sensuet elle ne sont réglées que par voie conventiognell

c'est-a-dire & travers un accord entre 'orgamisatiternationale et I'Etat concerné.

§ 3. Le droit de |Iégatioquastétatique de I'UE

Il parait légitime de se demander si 'Union euspee, étant une organisation internationale
sui generisa le méme droit de |égation des autres orgaaisainternationales, ou est plutot

semblable a un Etat.

La premiere limite du droit de légation des orgat@s internationales est déterminée par
l'incomplétude de leurs compétences. Comme indidas la premiére partie, 'UE peut
exercer son pouvoir dans presque tous les domameethtions internationales, sur la base de
ses compétences explicites ou implicites. Par cpesd, le droit de |égation de I'UE peut
difficilement étre décrit comme « fonctionnel », ilmal est plutét semblable au droit de

légation « plein » des Etat§!

%1 Cf., a contrario PESCATORE (P.).es relations extérieures des Communautés Européencontribution
a la doctrinede la personnalité des organisations internationalBgcueil des cours de I'Académie de droit
international, 1961, p. 192 : « l'usage du quaiffcdiplomatique pour désigner les missions des@onautés
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La seconde limite du droit de |égation des orgdinisa internationales est engendrée par les
déficiences fonctionnelles des missions qu'ellesivent et envoient. Il ne fait aucun doute
que les missions des Etats tiers accréditées adpr&8nion européenne peuvent exercer la
fonction de représentation, et il est évident tpgelnégocient au nom de leurs Etats.
Similairement, elles recueillent des informatioaspromeuvent des relations amicales avec
I'Union, a travers la coopération culturelle, éaoique et scientifigue (qui est une
compétence de I'UE). Enfin, les missions des FEtigts accréditées auprés de I'Union
européenne peuvent protéger les intéréts des &tatéditant et, dans une certaine mesure,
leurs ressortissants, dont la sphére juridique geatinfluencée directement par les actes de

['Union.

L'exercice des fonctions diplomatiques par les giiléns de I'UE parait plus controverse.
Les Délégations de I'Union peuvent certainementoexda fonction de représentation sur la
base de l'article 221-1 TFUE, selon lequel « ldégi#dions de I'Union dans les pays tiers et
aupres des organisations internationales asswuaefptésentation de I'Union. » Il important
de noter que l'article 221-1 TFUE implique que tEdégations de I'UE exercent ies

representationis omnimodae

Il peut sembler que les Délégations de I'Union oieeht pas négocier au nom de I'Union. La
négociation d'accords internationaux est réglée l'pdicle 218-3 TFUE, selon lequel le

Conseil nomme le négociateur de I'Union en fonctienl'objet de I'accord envisagé. Cette
disposition, lue en combinaison avec les articlé®tl27 TUE ne peut que signifier que les
accords internationaux doivent étre négociées gatdmmission et le Haut Représentant.
Cependant, les Délégations peuvent négocier lesrge@u nom de la Commission ou du
Haut Représentant. Plus généralement, les Délégativercent une fonction de négociation

lato sensyen interagissant avec les autorités de 'Etagditant®®?

Les Délégations de I'Union sont capables d'exe¥gatement la fonction d'information. L'un

des objectifs initiaux de Délégations de la Cominissétait en effet la collecte

dans les pays tiers doit provoquer une équivoqua etonflit avec les Etats membres. Il ne faut pasire de
vue, en effet, que les Communautés européennesuypeemt des objectifs a caractére économique, gue |
compétence externe se situe dans le domaine conametcdans le domaine de la coopération nucléaire,
respectivement ; les missions qu'elles peuventdéns le cas de détacher dans les pays tiers heleon pas
représentatives de la communauté européenne tout, eoais il s'agit de missions spécialisées, cresgle
sauvegarder les intéréts extérieurs du marché conomuae l'industrie nucléaire européenne. »

32 par exemple, les Délégations préparent, avecdasegnements des Etats tiers, les documents dégitra
pour la coopération internationale (veirpra.
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d'informations®®® De nos jours, les Délégations recueillent deseignements sur des divers
aspects relatifs aux domaines PESC et non-PESC.eRample, elles récupérent des
informations sur la protection des droits fondaraart dans les pays tiers, ou sur leur
situation économique et financiéf. Qui plus est, les Délégations sont capables de
transmettre leurs messages par des voies confitlesfi telles que le systeme de
Correspondance Européenne (COREU), auquel panicifes Etats membres (et leurs
missions diplomatiques), la Commission et le Seddt général du Conséf® La
participation au systeme COREU certifie la capad#é délégations a exécuter la fonction
diplomatique d'information : comme l'a affirmé leor3eil, les messages COREU sont
I'équivalent des télégrammes diplomatigtfés.

La capacité des délégations de I'UE a promouvarreitions amicales avec les pays tiers, a
travers la coopération économique, scientifiqueutturale, est assez évidente. Les accords
qui permettent I'établissement des Délégations 'dridn dans les pays tiers affirment
explicitement que les parties sont désireuses dérnmr et développer leurs relations
amicales®®’ Drailleurs, la Commission a créé plusieurs délégat pendant les années
soixante et soixante-dix justement pour mettre ewvreela coopération internationale de

'UE.®® Si cette coopération est principalement destinég@r@mouvoir des priorités

33 BRUTER (M.), « Diplomacy Without a State : the &ixtal Delegations of the European Commission », 6
Journal of European Public Poli¢yt999, pp. 183-205, a la p. 183.

34 Cf., par exemple, « Local EU Statement on deinokt and forced evictions, by the EU Delegation to
Azerbaijan », 12 aout 2011, disponible sur le sitede la Délégation,
http://www.eeas.europa.eu/delegations/azerbaijan the European Union Delegation [...] Will continte
closely monitor and report on domestic developmeéntdAzerbaijan, notably in the domain of evictions,
expropriations and general respect for propertytsig»

385 Cf. Décision de la Commission 2001/844/CE/Euratathnovembre 2001, JO 2001 L 317/1, annexe, article
2. La confidentialité des messages COREU concetadas les relations internationales et la pqlit interne:

par défaut, le contenu de ces messages n'est el gouvernements des pays tiers ni aux aongenes de
I'UE ou aux citoyens européens, voir Ordonnancka deour, Arrét C-120/9€ommission/Grécfl994] Rec. p.
1-03037 ; Arrét C-353/99,Conseil/Heidi Hautala [2001] Rec. p.l-09565 ; Arrét C-353/01 P.Olli
Mattila/Council [2004] Rec. p. 1-01073.

386 7.204/99 0lli Mattila/Conseil [2001] Rec. p. 11-02265, par. 49.

%7 Cf., e.g., deuxiéme paragraphe du préambule deekgent between the European Union, the European
Atomic Energy Community and the government of thepiblic of Uzbekistan on establishment and the
privileges and immunities of the Delegation of theropean Union in the republic of Uzbekistan, sigme4
janvier 2011, non publié au JO : « desiderous dhér strenghtening and developing the friendlatiehs and
cooperation between the European Union, the Europamic Energy Community and the republic of
Uzbekistan [...]» ; voir également I'Accord enteegbuvernement du Japon et la Commission des Coaurtés
Européennes sur I'établissement ainsi que lesléggas et immunités de la délégation de la Comnrisdies
Communautés Européennes, signé le 11 mars 1974, SUNT. 1002, p. 220 ; Agreement between the
Government of New Zealand and the Commission ofBlm®pean Communities on the establishment and the
privileges and immunities of the Delegation of emmission of the European Communities in New Zehla
signed on 10 March 2004, UNTS vol. 2524.

38 Voir SOBRINO HEREDIA (J. M.), « La actividad dipiwtica de las delegaciones de la Comision en el
exterior de la Comunidad Europea2®, Revistade Instituciones Europeas993, pp. 485-553 ; voir également
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économiques, elle peut favoriser également d'adtreses d'échange, y compris dans le
domaine culturel et scientifiqué?

Enfin, les Délégations de I'Union peuvent protdgsrintéréts de I'UE et de ses citoyens. Si
I'Union, et ses Délégations, servent des intérémsultilatéraux », comme la libéralisation
commerciale et I'éradication de la pauvreté, ilaieaucun doute que I'Union doit promouvoir
ses propres intéréts : la lettre de l'article 24-PUE affirme, assez clairement, que I'Union
vise a « sauvegardsesvaleurs,sesintéréts fondamentausa sécurité,sonindépendance et
sonintégrité »**° En particulier, les Délégations peuvent défendseihtéréts des citoyens
européens. Si la protection consulaire est dipl@muatreste une prérogative nationale, les
Délégations coordonnent l'activité de protectiors detats membres (article 35 TUE),
notamment pendant les crises. Des Etats membreaménie proposé d'augmenter les
responsabilités des Délégations dans ce sectduayers la délégation de la protection de

leurs citoyens aux Délégatiofrs.

Le droit de Iégation de I'Union européenne appatadic similaire & celui d'un Etat, puisque
I'UE peut théoriqguement mener une action extéripoesque illimitée, et elle peut créer des
missions capables d'exécuter la plupart des famettgpiques des missions diplomatiques.
Est-ce que cette similitude avec la diplomatie Eiets est reflétée dans I'application du droit

diplomatique ?

DIMIER (V.) et MCGEEVER (M.), « Diplomats Without Blag : the Institutionalization of the Delegaticofs
the Commission in African, Caribbean and Pacific@oes », 44Journal of Common Market Studie€08,
pp. 483-505.

*¥Voir I'accord de Cotonougit. supra,article 23.

390 taliques par l'auteur.

%91 ASSELBORN (J.) (Ministre des affaires étrangéras.dxembourg), discours & l'occasion de la confégen
diplomatique de la Lituanie, 20 décembre 2011 Iorgside its Benelux partners, Luxembourg is cooeththat
the EEAS should take on consular functions.[..g@m pleased that we have started concrete thinkinthis
matter. The Benelux have joined forces with thetiBattates, Finland and Sweden to identify specifiasular
tasks that lend themselves to closer cooperatibmea®m member states and could, we believe, be takdry
the EEAS. | intend to push this endeavour withpalssible means, because it's not only good forsthaller
countries that are not present everywhere in thédwbut because it's good for the EU and the pgtioa the
public have of the EU. » Le discours est disponisier le site du gouvernement luxembourgeois
http://www.gouvernement.lu. Cf. également le Nopgraon the European External Action Service from th
Foreign Ministers of Belgium, Estonia, Finland, fica, Germany, ltaly, Latvia, Lithuania, Luxemboutige
Netherlands, Poland and Swedeit, supra point 8 : « the role of the EEAS in the areaafisular protection
should be further explored, in line with the Treaty
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Section 2. La praxis relative aux relations diplomatiques de I'UE : une
diplomatie quasi-étatique

Une étude superficielle de la praxis parait suggéles analogies entre les relations
diplomatiques de I'UE et celles des organisatiomsrmationales : on ne peut pas nier que
I'Union n'est pas explicitement reconnue comme cteua diplomatiqgue a part entiere,

notamment en ce qui concerne I'établissement désg&ions (8 1). D'un point de vue

substantiel, toutefois, il y a des importantes @giak entre la praxis diplomatique de I'Union
et celle des Etats. Bien que I'UE ne soit pas fdement acceptée comme acteur
diplomatiquequasiétatique, ce statut est largement adieigacto(§ 2).

8§ 1. Des relations diplomatiques d'une organisatiternationalesui generis

En dépit des similitudes entre les relations digltiques de I'UE et celles des Etats
souverains, on ne peut pas ignorer que la praxignmaertaines différences par rapport a la
dimension « passive » de la lIégation de 'UE (Akettout, en ce qui concerne la création des

Délégations (B).

A. Les différences (apparentes) entre la |égatasse de I'UE et celle des Etats

Il pourrait paraitre que I'Union n'est pas capadbleecevoir des missions diplomatiques
comme si elle était un Etat. On peut noter d'algordlle est, comme d'habitude, « bicéphale »
dans ses relations avec les missions des Etatsdarles lettires de créance des ambassadeurs
étrangers sont aujourd’hui présentées au présiakeria Commission et au président du
Conseil européen (et non plus au Conseil), lorsdpmmrs les sujet souverains ce genre de
document est normalement remis au seul Chef d'Edapraxis de I'UE, toutefois, n'est pas
entieremensui generiscar elle est une transposition de la pratiquekdats dans la structure

de I'Union : les deux Présidents sont en fait lgsts les plus semblables & un chef d'Etat de
I'UE.

Une deuxiéme différence entre I'UE et les Etatyemins est apparemment plus importante :
alors que les Etats peuvent assurer la réciprdeité la conduite des échanges diplomatiques,
car ils peuvent protéger les missions étrangetés, peut paraitre incapable de faire la méme
chose, parce qu'elle n'a pas de territoire. Alasiyelations entre I'UE et les Etats tiers ne sont
pas vraiment bilatérales, mais « triangulairesuisque I'Union ne peut accorder de priviléeges
et immunités qu'a travers lintervention des atéeribelges. Malgré ses mérites, un tel

argument ne semble pas entierement satisfaisargrotocole sur les privileges de I'UE, et le
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devoir de loyauté, obligent la Belgique a accoddsrimmunités et priviléges aux missions
des Etats tier§? Qui plus est, I'ordre juridique communautairetizont les instruments qui
sont nécessaires pour I'exécution de ces obliggtiarsavoir le principe de primauté et la
procédure d'infraction. D'ailleurs, on ne peut péer que méme les Etats fédéraux ont
souvent des problémes a faire appliquer le drédrivational, y inclus le droit diplomatique et
consulaire, par leurs états fédétes.

B. Les Délégations de I'UE en tant qu'organes dganisation internationale

La différence majeure entre les relations diploqas de I'UE et celles des Etats concerne
les Délégations de I'Union, et plus précisémenddarce de leurs immunités et priviléges.
Alors que les missions des Etats (et leur persdioeissent des priviléges et immunités sur
la base du droit coutumier, les représentants dganisations internationales obtiennent les
immunités sur la base d'un acte spécifique. lléesdent que les Délégations de I'UE sont

considérées comme des organes d'une organisat@nationale.

Dans la plupart des cas, I'Union conclut un accaveéc le pays hote, dit « accord
d'établissement » (gstablishment agreemesy, par lequel I'Etat accepte la mise en place de
la Délégation et s'engage a lui fournir les immémiet les privileges contenus dans la
Convention de Vienne de 1961. Dans d'autres ¢#af ticcréditant introduit les privileges et
immunités de la mission de I'UE & travers un antiiéral**

Cette praxis a une conséquence théorique importaateelle souligne que les Etats tiers
percoivent la nécessité d'adopter un acte spéeifiquour attribuer les immunités
diplomatiques aux Délégations, ce qui signifie Kgsene sont pas couvertes par le droit

diplomatique coutumier ; cela implique que la dipldie de I'UE est congue comme

%92 protocole (no. 7) sur les priviléges et immunidéd'Union Européenne, JO. C 2010 83/266, arti6le 1

393 Cf., par exemple, Supreme Court of the UnitedeStdibsé Ernesto Medellin v. Texapinion of the Court,
552 U.S._(2008), 25 mars 2008: « The United Stadesends that while the Avena judgment does ndsafwn
force require domestic courts to set aside ordinalgs of procedural default, that judgment becaimeelaw of
the land with precisely that effect pursuant to Biesident’s Memorandum and his power “to estalidisding
rules of decision that preempt contrary state lajv.”] The United States maintains that the President
constitutional role “uniquely qualifies” him to mse the sensitive foreign policy decisions thaahen
compliance with an ICJ decision and “to do so exmmdly.” In this case, the President seeks talidate
United States interests in ensuring the reciprobakrvance of the Vienna Convention, protectingti@hs with
foreign governments, and demonstrating commitmetité role of international law. These interests @ainly
compelling. Such considerations, however, do rloials to set aside first principles. The Presigeatithority
to act, as with the exercise of any governmentalgup“must stem either from an act of Congressromfthe
Constitution itself" ».

394 C'est le cas des Etats-Unis, de la Suisse et dadaavoir BARONCINIpp. cit, pp. 195-200.
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différente de celle des Etats. La praxis décritelesisus a également une conséquence
pratique : les Etats tiers peuvent décider de seapaorder la pleine protection diplomatique
aux Délégations de I'UE. Le Canada, par exempleec@nnait pas I'immunité diplomatique
des fonctionnaires de I'UE, mais seulement I'imnéupour les actes accomplis en leur qualité

officielle, c'est-a-dire limmunité fonctionnefi&>

L'importance de cette praxis, toutefois, ne deya# étre surestimée. D'une part, |'attribution
des seules immunités fonctionnelles est un héridega para-diplomatie de la Commission :
a I'neure actuelle, I'Union exige l'octroi d'immidisi compléetes, comme en témoignent les
accords d'établissement les plus récents. De d'aquart, les Etats tiers acceptent, dans la
plupart des cas, le statut « diplomatique » desedations de I'UE, méme au niveau

symbolique (voitinfra).

§ 2. Des relations diplomatiques d'un sagjeastetatique

Bien que I'UE ne soit pas formellement considérémme un acteur diplomatique a part
entiére, ses relations avec les Etats tiers seeizasmilaires a celles d'un sujet souverain. La
praxis relative au c6té passif du droit de Iégasaggére en effet des similitudes évidentes
entre 'UE et les Etats (A). Méme la dimension\actiu droit de légation, qui parait plus
problématique en théorie, est caracterisée paada®gies importantes avec la lIégation des
Etats (B).

A. Un |égation passive (trop) étatique

La praxis relative a la dimension passive du ddatlégation I'UE suggére d'importantes

analogies avec la légation des Etats. La premigatogie concerne I'essence méme du droit
diplomatique, c'est-a-dire l'attribution de prigi&s et immunités, et est contenue directement
dans le droit primaire, depuis les Traités de Rdameeffet, ce qui est maintenant le Protocole

sur les privileges et immunités de I'Union européemffirme que I'Etat membre sur le

39 Décret sur les privileges et immunités des Commtéisaeuropéennes, C.R.C., ch. 1308, point 4 (bles «
fonctionnaires de I'Organisation, autres que lexfionnaires supérieurs, possédent au Canada lalamssure
ou cela peut étre nécessaire a I'exercice de feagtions, les priviléges et immunités spécifida &ection 18
de la Convention [sur les privileges et immunités dNations Unies, du 13 févier 1946] ». La secfi@nde
ladite Convention affirme que les fonctionnaires dthations Unies (et donc de I'UE au Canada) «gotiide
I'immunité de juridiction pour les actes accomplis eux en leur qualité officielle », c'est-a-dieel' « immunité
fonctionnelle ». L'applicabilité de ce Décret a étinfirmée par Chantal Schryburt, office du Protecdu
ministére des affaires étrangéres et du commeteenational du Canada, dans un courriel envoyaudelur le
14 octobre 2011.
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territoire duquel I'Union a son siége accorde tamunités et privileges diplomatiques aux
missions des Etats tiers accréditées auprés diehih?

Au cours des années, la Commission a eu tendaéndre les analogies avec la diplomatie
des Etats au-dela du simple octroi des immunités.p&rticulier, la Commission établit
rapidement une praxis selon laquelle les lettresrdance présentées par les ambassadeurs
des Etats tiers au moment de leur arrivée devadénet présentées au Président de la
Commission. Pour cette occasion, l'institutioniinatune cérémonie calquée sur celle qui est
utilisée par les Etats. Cette pratique irrita degtéEtats membres, qui, par le compromis de
Luxembourg, décidérent que les lettres de créamsmient étre présentée également au

Conseil*®’

La Commission accepta cette nouveauté, mais elleenenca pas a imiter les relations
diplomatiques des Etats. Par analogie avec les,HtatCommission publie encore une liste
des missions diplomatiques accréditées aupredJie fui contient les noms des chefs de
missions. Il est important de noter que ces desmersont pas indiqués seulement comme «
ambassadeurs » mais comme « ambassadeurs extaa@sliet plénipotentiaires ». Bien que
ces titres n'aient pas de conséquences pratidgsisent les indices d'un rapport modelé sur la
diplomatie inter-étatique, car normalement ils oetgas utilisés dans les relations avec les

organisations internationald®,

B. Une légation activquastétatique

Le coté actif du droit de Iégation de I'UE est égant semblable a la diplomatie des Etats.
La premiere analogie concerne le statut des missidaes Délégations de 'UE, comme les
ambassades des Etats, normalement jouissent dériauge des privileges et immunités

diplomatiques, comme prévus par la Convention daie de 1961. Une autre analogie entre
le statut de Délégations de I'UE et celui des asdues est prévue par l'application de la

3% protocole (no. 7) sur les priviléges et immuniéd'Union Européenne, JO. C 2010 83/266, artiéle 1

397 Communiqué final de la session extraordinaire @ms@il, Luxembourg, 29 janvier 1966, Bulletin de la
Communauté économique européenne, Mars 1966, ngp3,5-11 : « en 1959, le Conseil a arrété lesesegl
devant régir, a titre provisoire, la reconnaissamies missions diplomatiques accréditées auprésade |
Communauté (lettre de M. G. Pella, président dus€ibrau président de la Commission, en date di-2959).
Ces regles aboutissent a un partage de prérogatitesle Conseil et la Commission. En particulies, lettres

de créance sont présentées au président de la Gsimmqui a institué a cet effet un cérémonial wélsur celui

en usage dans les Etats, alors que le traité deeRoévoit que, seul, le Conseil peut engager la@onauté a
I'égard des pays tiers. Il faut donc mettre un g@amx errements actuels et rétablir le Conseil dantégralité

de ses prérogatives. »
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Convention de Vienne de 1961 pour les aspects gucamcernent pas les immunités et
privileges®*® Par conséquent la plupart des Etats tiers acoeetée statut des Délégations de

I'UE soit presque identique a celui des ambassdee&tats.

La similitude entre les Délégations de I'UE etrgissions des Etats est d'ailleurs confirmée
par leur caractérisation symbolique. Le Chef deéB&lion est généralement accrédité auprés
du chef d'Etat du pays d'accueil, tandis que lesfsclies missions des organisations
internationales sont normalement accrédités awgeesninistéres des affaires étrangeres. En
outre, le Chef de la Délégation est universellenteratifié d' « ambassadeur$.Cet usage
était trés répandu avant la réforme de Lisbonneds es agents de I'UE étaient parfois
réticents & l'utiliser, pour ne pas irriter les tEtmembres® La création du SEAE et le
détachement de diplomates nationaux au poste ded€ha Délégation ont rendu cette praxis
obsolete, et il est maintenant courant de désideeilChef de Délégation comme «

ambassadeurs de I'Union Européenne ».

La nature quasi-étatique de I'Union en tant quiaiadégplomatique est attestée également par
la position des Délégations dans la liste des omssdiplomatiques accréditées aupres des
pays tiers et par la place de leurs Chefs damndréate préséance du corps diplomatique. La
Commission a toujours demandé a I'Etat accréditantlacer la Délégation en dehors de la
liste des missions de organisations internationafassi, il est fréquent de trouver la

Délégation de I'UE dans la liste des missions dess®? Le positionnement du Chef de

Délégation dans I'ordre de préséance est un slgtdglicat, car cet ordre est normalement
déterminé en fonction de la date d'accréditemestadebassadeurs : si le Chef de Délégation
était accrédité avant d'autres ambassadeurs emsypere théorie, il pourrait les précéder, ce

qui pourrait géenérer du mécontentement au prées destare des affaires étrangeres

3% |es observateurs permanents au prés de I'Orgmmisdés Etats Américains, par exemple, sont définis
seulement comme « ambassadeurs », cf. http://wvwavagden/ser/dia/perm_observers/countries.asp.

39 voir inter alia les accords avec les Japon, la Nouvelle Zeland&arbekistan, cités ci-dessus ; Voir
également BARONCINI (E.)J treaty making power della Commissione Europditoriale Scientifica, 2008.

400 BOSELLI, Guide diplomatique pratique & l'usage des fonctares en poste dans les délégations de la
Commission de la C.ECommission Européenne, 1992 : « A partir de 1983rang d'ambassadeur est
explicitement mentionné dans les lettres de créarmmequi implique, dans la plupart des cas, leésentation

au niveau de Chef d'Etat. »

491 Méme avant la réforme de Lisbonne, comme I'a Wi8AND (P.) « The US Mission to the EU in Brussels
D.C., The European Commission Delegation in Washingto@. and the New Transatlantic Agenda », in
PHILIPPART et WINAND (sous dir.)Ever Closer Partnership : Policy Making US-EU RelationsPeter
Lang, 2004, pp. 107-154, a la p. 144 : « therasjva clear tendency on the part of Americans tbtica
Delegation's ambassador, “EU ambassador” ».
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européens. En conséquence, le Chef de Délégatimmatement n'est pas placé dans la liste
des ambassadeurs des Etats souverains, mais @presicet avant les représentants des
organisations internationales. Cette praxis, taigeh'est pas universellement répandue : par
exemple, I'ambassadeur de I'UE au Canada est gasse les représentants des Etats, et il

précéde les ambassadeurs de plusieurs Etatsug icettains Etats membres.

Chapitre 2. - Le SEAE, coordinateur des diplomaties

européennes

Bien que I'Union ait développé une diplomatie sehla & celle des Etats, sa viabilité n'est
pas assurée. La division entre les différentes étemges de I'Union et celles des Etats
pourrait en fait entraver une action diplomatiguécace : quelle serait l'utilité d'une
diplomatie de I'Union si chaque Etat membre etitinsdn européenne parlait d'une voix
différente ? Le législateur a essayé de limiterdesséquences néfastes de ce probléme en
permettant au SEAE d'exercer son autorité surdiabte des Délégations, ce qui assure leur
unité (Section 1). L'autorité du Service sur ledéDations promeut également l'unité entre
I'UE et les Etats membres, car le SEAE peut eféioant coordonner toutes les diplomaties
européennes (Section 2).

Section 1. Le SEAE, garant de l'unité de la représentation diplomatique
de I'Union

La division des compétences entre les organesUiéoll se reflete inévitablement sur les
Délégations de I'Union, car celles-ci ne sont pEsatganes indépendants, mais elles exercent
les pouvoirs d'autres entités. En particulierDéggations participent a la mise en ceuvre des
politiques de I'UE et a sa représentation extégiedans les domaines PESC et non-PESC. Par
conséguent, elles sont formées par des foncticemdin SEAE, ainsi que par des agents de la
Commission (8 1). Cette division pourrait emmenda &ansmission de messages différents
par les représentants européens, ce qui rendradipimatie de I'UE paradoxale et

incompréhensible aux yeux des Etats tiers. Comméaosouligné ci-dessus, l'unité de la

492 Ct., par exemple, les listes diplomatiques dessEtmis (ou I'UE partage son statuti generisavec I'Union
Africaine)  (http://www.state.gov), du Canada, (bftpO3.international.gc.ca), de  ['Australie
(http://www.dfat.gov.au), et du Japon, (http://wwvefa.go.jp).

403 Cf. le site du gouvernement du Canada, http://imé8national.gc.ca.
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représentation, exprimé par ilés representationis omnimodaes ambassades, est en effet
une principe-clé de la diplomatie. Puisque ce secteparticulierement besoin d'unité, le
législateur a donné au SEAE le controle de toutepaésentation diplomatique de I'UE, en
essayant de limiter les conséquences négativeattibltion de compétences par le biais

d'une interprétation extensive au principe de caig de I'action extérieure (8 2).

§ 1. La fragmentation potentielle de la diplomalgel'Union

La dualité PESC/non-PESC de Iaction extérieureecssf également les relations
diplomatiques de I'UE. Ceci peut étre démontrérengnt en considération les relations entre
I'Union et les missions des sujets tiers ainsilgaeelations entre les Délégations de I'Union

et les Etats tiers.

Le chapitre précédent a montré que les missionsujess tiers accrédités aupres de I'Union
européenne exercent plusieurs fonctions diplomesiglPar conséquent, elles interagissent
avec les organes de I'Union capables de reprédémmgon européenne a l'extérieur, c'est-a-
dire la Commission (pour les aspects non-PESQ) Elialut Représentant (en ce qui concerne
la PESC et PESC). Alors que les ambassades aéa€dituprés d'un Etat s'adressent
principalement au gouvernement local, qui est ¢arse& par une hiérarchie unitaire, les

missions accréditées aupres de I'UE doivent inteaagc deux hiérarchies différentes.

La présence de plusieurs représentants de |I'UBegstive, car elle engendre I'image d'Union
sans cohésion. Cette image pourrait devenir péigiement évidente si les représentants
européens ne se trouvaient pas d'accord par rapplatdistribution des compétences et
insistaient pour parler en méme temps au nom de lllés entretiens effectués par l'auteur
suggérent en fait que la pluralité des représesmtantopéens est parfois déconcertafite.

Méme si les limites des compétences sont respectéesCommission et le Haut

Représentant/SEAE peuvent toujours transmettrar@ssages non coordonnés : bien que la
position de I'Union soit établie par le |égislateles représentants de I'UE jouissent d'un

certain marge de manceuvre pour nuancer leurs nesssag

Il pourrait sembler que ces problemes devraierctf également la dimension active de la
légation de I'UE : pour exercer leurs fonctionslatipatiques, les Délégations ont besoin
d'exercer des pouvoirs qui relevement des compésede plusieurs organes. Il est évident
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gue les Délégations exercent le pouvoir de reptagen extérieure ; en outre, elles exercent
le pouvoir d'exécution (et le pouvoir d'exécutiam lilan), car elles mettent en ceuvre les
programmes de ['Union a [l'étranger. Ces pouvoilgveat, comme on le sait, des
compétences du Haut Représentant (dans le dom&8E)Pet de la Commission (dans les
domaine non-PESC). Par conséquent, comme I'a &éffienTribunal, « le statut juridique des
délégations de I'Union se caractérise par une @odépendance organique et fonctionnelle a
I'égard du SEAE et de la Commissiofi®»On peut exprimer la dualité des Délégations par le

biais du tableau suivant :

PESC non-PESC
Niveau Politique Haut Représentant Colléege des Commissaires
Administration SEAE Services de la Commission
Mission Diplomatique Délégation
Gestion des activités SEAE Services de la Commission
diplomatiques

La structure dichotomique de Délégations est ténémgen premier lieu, par la procédure qui
emmeéne a leur création et fermeture. Si la décidionvrir ou fermer une Délégation est
adoptée par le Haut Représentant, cette ouverwriereture doit étre approuvée par la
Commission et le Conseil (article 5 de la Décis8HAE). La participation du Conseil n'est
pas surprenante, car l'ouverture d'une Délégatiesaconséquences de politique étrangeére, a
savoir la création d'un lien de dialogue privilégiétre I'UE et un Etat tiers. D'ailleurs, la
cléture de la Délégation peut étre utilisée pognaler le mécontentement de I'UE par rapport
a des décisions de I'Etat accréditant. En congidérdu role central du Conseil dans la prise
de décisions relatives a la politique étrangerey sdervention dans ce domaine parait
logique. La participation de la Commission, partomnne peut étre expliquée gu'a travers le
lien fonctionnel entre la Délégation et l'instituti

Le deuxieme élément qui démontre la « double »reatas Délégations est la source de leur
personnel. La présence d'agents du SEAE dans léyddéns est inévitable, car les

Délégations font partie du Service. Cette appanemaest implicitement suggérée par les
Traités, car l'article 221-2 TFUE affirme qu'elknt placées sous l'autorité du HR et l'article

404 Entrevues avec deux fonctionnaires de organisatiorernationales ayant une mission a Bruxellesr§Ma
2012 et Juin 2012), et avec un diplomate d'un paysa Bruxelles (Juin 2012).
“0>Elti d.0.0/Délégation de I'Union Européene au Maregrq cit. supra point 36.
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27-3 TUE prévoit que le HR est assisté par le SERE article 1-4 de la Décision SEAE
confirme cette interprétation en affirmant que SEAE est composé d'une administration
centrale et des délégations de I'Union aupres ¥ fpars et d'organisations internationales ».
La présence des fonctionnaires de la Commissiors das Délégations requiert plus
d'attention. Il est évident que les agents de lan@ission participent aux travaux des
Délégations parce que celles-ci exercent des pmudeil'institution. Ceci est rendu manifeste
par l'article 5-2 de la Décision SEAE, selon ledesl fonctionnaires de la Commission font
partie du personnel des Délégations « si celapgsbarié pour la mise en ceuvre du budget de
I'Union et de politiques de I'Union autres que exlielevant du mandat du SEAE ». Il faut
souligner que ces fonctionnaires ne sont pas désaahprés du SEAE, mais ils conservent
leur statut de fonctionnaires de la Commissioncdatinuent a faire partie d'un service de
I'institution, ils sont soumis a ses regles, er lprogression de carriere est décidée par la

Commissiort'®’

En outre, il convient de noter que, puisque léégal des commissaires peut
organiser de maniére autonome ses propres serfactsle 248 et 249 du TFUE), la
Commission peut décider de facon autonome l'affiectade ses agents aupres des

Délégations.

La structure dichotomique des Délégations esttatteigalement par le fait qu'elles recoivent
des instructions de la Commission et du Haut remtést (article 5-3 de la Décision SEAE).
Le lien entre les Délégations et le HR est logioua, les Délégations sont placées sous
l'autorité du Haut Représentant par I'article 2ZIFRJE. L'article 5-3 précité affirme toutefois
gue la Commission peut donner des instructionsdélggations, « dans les domaines ou elle

exerce les attributions que lui conférent les ésait.

La « double » identité des Délégations est témageéfin, par la répartition des pouvoirs
d'exécution de mise en ceuvre du budget. Le SEAEespbnsable de la mise en ceuvre des
lignes du budget liees aux dépenses administrativeService (article 8-1 Décision SEAE) ;
par conséquent, un agent du SEAE autorise les dépaxtiministratives des Délégations. En
méme temps, la Commission est responsable pouri¢® ®n oeuvre de son budget

administratif et de dépenses opérationnelles l&dsutes les politigues de I'Union (avec

408 A cet égard, voir également Commission et Hautr&amtant, Issue paper on the European ExternarAct
Service, Annexe Il au document du Conseil 9956p@nt 11, selon lequel « there is broad conserfsatsthe
existing network of Commission delegations shoutdme the future Union Delegations, and that as a
consequence of the provision of the Constitutidredty which places them under the authority of Foeeign
Minister, they should be an integral part of theASE »
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I'exception des mesures PESC ayant une composdittare) ; un agent de la Commission
doit autoriser les décaissements liés a ces aspeatsles Délégations.

Il est clair, par conséquent, que la répartitios geuvoirs entre la Commission et le Haut
Représentant affecte la conduite des relation®uhiptiques de I'UE. Cette fragmentation est
particulierement dangereuse par rapport au cétédacta diplomatie de I'UE. Les diplomates
des pays tiers peuvent bien s'adapter aux com@ieries mécanismes de I'UE ; ce travail
d'adaptation est en effet une partie essentiella dgplomatie. Par contre, les gouvernements
des pays tiers pourraient avoir des difficultéoagrendre la division entre politiques PESC
et non-PESC, et entre représentants de la Commissidu SEAE, notamment parce que la
diplomatie est, par définition, caractérisée parptession de positions relatives a I'ensemble
du sujet accréditant. Si les Délégations étaieritaldement divisées, elles risqueraient d'étre
mises a |'écart, en faveur d'acteurs plus compsdibles, tels que les missions des Etats
membres. En conséquence, la fragmentation de lantiglie européenne mettrait en danger
l'unité de la représentation internationale etigdoiité d'une diplomatie européenne.

8§ 2. L'unification des missions de I'Union a traviactivité du Chef de Délégation

Pour limiter les problemes liés a la fragmentaiiierne des Délégations, le Iégislateur a «
unifié » la représentation diplomatique de I'UEnslda personne du Chef de Délégation
(CdD). Le CdD est une entité anomale, qui a adasiir toute la Délégation et qui, par
conséquent, a un double rattachement fonctionn&bEBAE et a la Commission (A). La «
double » nature du CdD engendre l'unité de la Rxéieg (B). One ne peut pas nier, pourtant,
que les solutions trouvées par le législateur gédmarertains inconvénients, notamment parce

que la Délégation n'est pas entierement « unifi@e) »

A. Le Chef de Délégation, un fonctionnaire du SEsA@nt autorité sur toute la Délégation

Le Chef de Délégation n'est pas entierement noutsadéfinition de « Chef de Délégation »
est un héritage de la « diplomatie » de la Commisdies CdD de la Commission étaient
chargésinter alia, avec le maintien de l'unité des Délégations.@ganes étaient formés par
des fonctionnaires affiliés aux différents servias l'institution ; leurs activités étaient

coordonnées par le Chef de Délégation, qui avadraéé sur tout le personnel et représentait

407 Cf. Service Level Agreement between Commissiomises with staff in EU Delegations and the European
External Action Service, non publié dans le JQiclear2.
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la Commission dans son ensemiffe Néanmoins, le nouveau CdD est un personnage
original, parce qu'il est chargé avec les mémgsoresabilités que les Chefs des Délégations
de la Commission, mais il a aussi un role plus kigoe » ; par conséquent, il est rattache

fonctionnellement a deux organes.

Il faut noter d'abord que le Chef de Délégationuesagent du SEAE, car il est responsable
envers le maitre du Service : l'article 5-2 de &ciBion SEAE affirme explicitement que le
CdD est « responsable, devant le haut représemtariy gestion globale des travaux de la
Délégation, ainsi que de la coordination de tolgesctions de I'Union. » Cette responsabilité
du Chef de Délégation est particulierement sigatfie : il est un agent du SEAE, mais il doit
assurer la coordination de toutes les actiondtedh.

Le Chef de Délégation semble en mesure d'accowgitie tache, puisque il a autorité sur tous
les fonctionnaires de la Délégation, y inclus Igerds de la Commission. L'article 5-2 de la
Décision SEAE stipule que « chaque délégationUtdadn est placée sous l'autorité d'un chef
de délégation. » Qui plus est, la méme disposgmrligne que « le chef de délégation exerce
son autorité sur tous les membres du personna@ayuposent la délégation, quel que soit leur
statut, et sur toutes les activités de cette dexnieCela signifie que le CdD peut superviser
les activités des fonctionnaires du SEAE et dedafission, c'est-a-dire la mise en ceuvre
des actions PESC et non-PESC a la fois.

Il est évident que, pour ce faire, le CdD doit &attaché fonctionnellement au SEAE et a la
Commission, comme l'organe qu'il dirige. Si la matd double » de la Délégation est une
conséguence de la lettre des Traités, qui prévtadnagmentation des compétences relatives
a l'action extérieure et l'unicité de leur misecenvre diplomatique (article 221-1 TFUE),
I'existence d'un CdD n'était pas inévitable. Oradysu concevoir la Délégation comme une
simple « boite » dans laquelle les fonctionnaineSEAE et de la Commission travaillent de
maniere indépendante. Un tel résultat aurait ém@peadible avec une approche rigide a
I'équilibre institutionnel ; pourtant, il aurait ®@éminé l'incohérence de la diplomatie de
I'Union. En conséquence, le législateur a préfém@mpuvoir la cohérence de l'action

extérieure, par le biais d'une entité originaldachée a deux organes a la fois.

408 Cf. Décision de la Commission sur la réforme adstiative du Service extérieur, C(2002) 5370, nahlig
dans le JO, articles 7(1),-3 and-4.
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B. Le Chef de Délégation : le numéro de téléphankkirope

Grace a son « double » rattachement fonctionneCd® peut jouer un rdle crucial, et

exclusif, par rapport a la fonction diplomatique pdus fondamentale, c'est-a-dire la
représentation externe. L'article 5-8 de la déniSi&BAE affirme que « le chef de délégation a
le pouvoir de représenter I'Union dans le pays sitaecréditée la délégation, en particulier
pour conclure des contrats et ester en justiceette@lisposition démontre que le chef de
Délégation a la capacité de représenter I'Uniors dlardre juridique de I'Etat accréditant. Elle
suggere également que le CdD a la capacité derpamenom de [I'Union au niveau

international, c'est-a-dire par la transmissiomessages politiques.

Une telle lecture de l'article 5-8 est corroborae yne interprétation téléologique des Traités,
a la lumiére du principe de cohérence de l'actict@remure. On sait que l'attribution aux
Délégations de la capacité de représenter I'engedel'Union (article 221-1 TFUE), ainsi
que l'autorité du Haut Représentant sur I'ensedwbla Délégation (article 221-2 TFUE), sont
destinées a favoriser l'unité et la cohérence depaésentation internationale. Cette unité
serait préjudiciée par l'incapacité de la Délégaéigparler d'une seule voix : le seul diplomate
de I'UE qui peut accomplir cette tache est le @leeDélégation, car il est lié a la fois au Haut
Représentant (qui représente I'UE dans le domat®Clp et a la Commission (qui a le

pouvoir de représentation dans les autres domaines)

Le pouvoir de représentation du Chef de Délégatgtnconfirmé par la praxis. Les Chefs de
Délégation sont accrédités auprés des Etats tigev@rs les lettres de créance, qui certifient
leur fonction de représentation. Ces lettres sigmegs par le président du Conseil européen
et le président de la Commissitii Ce choix se justifie par le fait que le présidémtConseil

européen représente I'Union au niveau des chetatdda ce qui concerne les questions
relevant de la PESC, alors que la Commission reptésl'Union dans les domaines non-
PESC. Puisque la lettre de créance est signéeepareprésentants de I'UE en matiére de
PESC et dans les domaines non-PESC, il est éviglente Chef de Délégation représente

toute I'Union?'®

49 WOUTERS (J.) et DUQUET (S.Yhe EU, EEAS and Union Delegations and Intermatidiplomatic Law :
New HorizonsLeuven Centre For Global Governance Studies, 2812 pp. 10-11.

“0/ANTOMME (J.) (Chef de la section ‘Protocole etegtions diplomatiques' du SEAE), The European Union
and the Vienna Convention on Diplomatic Relaticm®ractitioner’s view’, conférencehe Vienna Convention
on Diplomatic Relations at the age of fifty: Stafaffairs and challenges aheddeuven, 9 mai 2011.
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La nature holistique de la tache de représentatio€hef de Délégation a deux corollaires.
Le Chef de Délégation peut limiter certaines conséges néfastes de la fragmentation du
processus décisionnel de I'UE. On ne peut pas mexaue le CdD puisse recevoir des
instructions contradictoires de la part du HR etlal€ommission. Si ces contradictions ne
sont pas trop évidentes, il peut essayer de nudesenessages pour les rendre cohérents. Si
les messages sont complétement incompatibles, B @eut au moins éviter de les
transmettre, en demandant des clarifications aaxtigus généraux. Par consequent, un CdD

interviewé par l'auteur s'est ironiquement déforhene «chief facilitator».**

Qui plus est, le Chef de Délégation assure |'utatéa Délégation envers I'extérieur. Le SEAE
et la Commission peuvent envoyer des instructiolesids fonctionnaires dans la Délégation.
Ces fonctionnaires, cependant, ne peuvent pas negprextérieurement la position des
organes de I'UE sans l'autorisation du Chef de dadilgn, qui a le pouvoir exclusif de

représentation extérieure au niveau diplomatiqgu@c& a la création du nouveau Chef de
Délégation, les Etats tiers (et les autres orgtinisa internationales) ont finalement trouvé

une réponse a la question de H. Kissinger « qu-goappeler si je veux appeler I'Europe ? »

Méme si partout dans le monde les acteurs polisiquee de plus en plus tendance a conduire
les relations internationales par des contactexiis au niveau ministériel et de Chef d'Etat,
I'Union devrait résister cette tentation, afin diaaenter son unité extérieure. En conséquence,
I'UE se trouve dans une situation quelque peu paedd : elle est un acteur diplomatique
récent, mais elle devrait s'efforcer de conduiredditique étrangere par la voie la plus
traditionnelle, c'est-a-dire la mission diplomagquEn effet, le Chef de Délégation est un
atout significatif pour I'Union ; comme l'affirméwancien ambassadeur du Royaume-Uni « |
wish, as a British head of mission, | had had tames powers that a European head of
delegation does, because it would have enablea foertg together all the different [assets of

the mission]. $+

C. Obstacles résiduels a une gestion cohérente @élégation

La structure originale des Délégations peut crées groblemes pratiques évidents.

Premierement, le CdD est obligé de respecter Igiegéade deux organes. Si le HR ou la

“I1 Entrevue d'un Chef de Délégation, Juin 2010.

“2ZWESTCOTT (N.) (directeur pour I'Afrique, SEAE),tezvue a la UK House of Lords : The Select Committe
on the European Union, Inquiry on European Exterdaltion Service, 22 janvier 2013, p. 4,
http://www.parliament.uk.
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Commission considérent que le Chef de Délégatianpals agi en conformité avec ses
obligations ils peuvent ouvrir des enquétes digtiiles et lui demander de réparer les
dommages causés a I'GE.Par conséquent, les Chefs de Délégation qui soitstversés

dans les procédures de I'UE, a savoir les diplasnationaux, peuvent rencontrer des
difficultés, et ils peuvent avoir a consacrer uae pmportante de leur attention aux questions
« bureaucratiques » dans le seul but de ne pasudn@o des sanctions. Les candidats
potentiels pourraient méme étre dissuadés de pospdur des postes de CAH.Ce

probleme peut néanmoins étre temporaire, puisgsedalisation progressive des diplomates
nationaux aux procédures de I'UE est susceptiblesdeendre plus sensibles aux questions de

procédure.

Un deuxieme probleme est plus structurel, et di€fia resoudre. On sait que le corollaire du
caractére représentatif du chef de mission est gerisé agir sur instructiofi¥’ Le Chef de
Délégation doit recevoir des instructions de latpiw HR et de la Commission. Les
instructions du HR ne sont pas problématiques,leadD fait partie de la hiérarchie du
SEAE. Les instructions de la Commission, par comesivent engendrer des difficultés. Une
difficulté formelle est géenérée par le statut demcfionnaires de I'UE, selon lequel les
fonctionnaires n'acceptent d'instructions d'aucpeesonne extérieure a leur institution.
Pourtant, si la Commission doit transmettre desrioSons aux Délégations, et le CdD
exerce son autorité sur l'activité des fonctioremile la Commission, il est évident qu'il doit
recevoir et transmettre des instructions de Itmistin. Cela signifie qu'il recoit des
instructions d'un organe différent du sien et lesidmet a des fonctionnaires d'une autre
institution. Cette difficulté formelle, d'ailleurs;est pas insurmontable : il a suffit d'amender
le statut du personnel, en 2010, pour permettnseliion du CdD dans la chaine de

commandement de la Commissidh.

Cette solution formelle n'élimine pas, pourtant, probleme substantiel : est-ce que les
instructions de la Commission doivent étre transmiia la Délégation de facon directe ou
indirecte ? En théorie, le SEAE ou, au moins, leDGikvraient avoir la possibilité de

contrler les instructions que la Commission enwises fonctionnaires a I'étranger, pour

13 Cf. Réglement du Conseil 259/68/Euratom/CE, JOB1966/1-7, derniérement amendé par le Réglement du
Parlement et du Conseil 1080/2010/UE, JO L 311/4r#;les 22, 86, 95-3 et annexe IX (article 3).

414 Ce probléme a été mentionné par un diplomateEtanmembre pendant une entrevue en octobre 2011.
“5SALMON (J.),0p. cit.,p. 113.

4% Réglement du Conseil 259/68/Euratom/CE, amendé IpaRéglement du Parlement et du Conseil
1080/2010/UEgit. suprag article 11.
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vérifier préalablement leur compatibilité avec tiatgie diplomatique de I'Union (qui ressort
de l'autorité du HR, prévue a l'article 221(2) THUEn pratique, il parait que la situation est
différente. Les articles de la Décision SEAE netspas entiérement univoqués.Le
préambule de la Décision, toutefois, affirme qudorksque la Commission donnera des
instructions aux délégations, elle en donnera #iissopie au chef de délégation et a
l'administration centrale du SEAE.*$ En dautres termes, la Commission s'adresse
directement a ses agents dans les Délégationsyi geougrrait remettre en cause l'autorité du
HR sur la diplomatie européenne, et la cohérencia deprésentation externe de I'G/&.ll
faut souligner, toutefois, que ce probleme n'est pa conséquence inévitable du statut
original du CdD : au contraire, la relation direetgre la Commission et ses fonctionnaires
dans les Délégations est un résidu d'une intetpBtagide de I'équilibre institutionnel, qui

devrait probablement étre abandonnée, en favene doiution favorable a la cohérence.

Les résidus de cette approche rigide a I'équilitsttutionnel entrainent également une autre
conséquence néfaste : l'impossibilité pour le Cdb cdnduire de maniére efficace ses
activités. Le Chef de Délégation doit représeritémibn a I'extérieur, diriger les travaux des

fonctionnaires du SEAE, ainsi que les activitésagents de la Commission. En outre, il doit
trouver une médiation entre les instructions paéatment incohérentes de la Commission et
du Haut Représentant. Enfin, le Chef de Delégadimih mettre en ceuvre le budget de I'UE,
par rapport aux sections du SEAE (dépenses admaitivgs liees a la gestion de la

Délégation), et aux sections de la Commission (asge opérationnelles liees a la mise en

ceuvre des actions PESC et non-PE8UTette multitude de responsabilités ne serait pas u

“I7 En effet, le préambule de la Décision SEAE adnet¢teclacune, en affirmant que « la Commission et le
SEAE arréteront les modalités de communication idesructions de la Commission aux délégations. »
(treizieme « considérant » ).

418|d.

419 Cf. VOGEL, « Ashton on defensive on EU's diplomatérvice », in European Voice, 5 janvier 2012pth
Ashton's report [Report by the High Representativethe European Parliament, the Council and the
Commission,cit. suprd and the ministers' paper [Non-paper on the EEA®, suprd take aim at the
Commission, whose attitude EEAS officials descrilasd‘not constructive”, even “hostile”. “It's a hignare
dealing with some of these people,” an officialdsdiThere is a bureaucratic instinct to have in¢eine
warfare.” The Commission routinely issues diredtrinctions to Commission staff working in EU delégas
instead of routing them through the head of delega®

420 Cette responsabilité n'est pas nouvelle, car hefscde délégation de la Commission avaient leréntle
toutes les dépenses de la mission. Cependant,ubean CdD n'est pas un fonctionnaire de la Comanissi
pour lui permettre d'autoriser le décaissements diéles opérations de I'UE on a d0 modifier le &aght
financier, et permettre a la Commission de délégaée tache en dehors de ses rangs. Cette sofatioelle,
pourtant, n'est pas suffisante : le contrfle sardépenses de la Délégation est une activité quipode
beaucoup de responsabilités (notamment parce g@dDeen est disciplinairement et, en parti, finanement,
responsable), et qui consomme une partie impor@untemps des ambassadeurs de I'UE. Cf. le Régteaiinen
Conseil 1605/2002/CE, amendé par le réglement P0&0D/UE, cit. suprg a l'article 1(2), 50 et 51. Voir
également les articles 5-4 et 8 de la Décision SEAE
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probléeme pour un ambassadeur national, qui poutééiguer ses responsabilités a d'autres
diplomates. Par contre, le CdD est assez isolé dandélégation, car il est le seul
fonctionnaire qui puisse exercer les pouvoirs dABEt de la Commission a la fois. Cela
signifie qu'il ne peut pas déléguer entierementagsonsabilités : I'absence physique du CdD
fragilise automatiquement l'unité de la Délégatiqui plus est, le nombre limité des
fonctionnaires du SEAE, qui parfois ne sont qu'undeux dans une Délégatittt, peut
obliger les CdD a s'occuper personnellement deaicsrtsujets, tels que l'autorisation des

décaissements administratifs.

Le SEAE et la Commission ont rapidement comprigrévité de ce probleme, et ont cherché
a le résoudre par le biais d'une note conjointe @hefs de Délégatiotf? Ce document
reconnait que « c'est important de développer desians pragmatiques pour la gestion du
personnel des Délégations ». Par conséquent, le gedib demander aux fonctionnaires du
SEAE de s'occuper d'aspects de compétence de |laniSsion. En outre, il peut demander
aux fonctionnaires de la Commission de s'occupesugits de pertinence du SEAE, pendant
une période limitée, et sans préjudice pour leespansabilités en tant qu'agents de la

Commissiorf®®

L'approche pragmatique qui sous-tend cette notesepte probablement la solution la plus
efficace aux obstacles résiduels a la cohérenceDadégations de I'UE. En effet, les
conséquences néfastes de la division des compétanag@veau de droit primaire ne peuvent
pas étre éliminées complétement. Seulement la catpe inter- institutionnelle, qui favorise
la cohérence de maniere pragmatique, peut assumniél Les fonctionnaires diplomatiques
pratiquent déja cette coopération, car ils ontian te confiance réciproque, généré par le
travail en commun & I'étrang®&f. L'enjeu est maintenant de faire prévaloir cettédanté

dans les quartiers généraux de Bruxelles, et aanides Etats membres.

421 En effet, les fonctionnaires de la Commission feminsouvent la majorité du personnel des Délégatien
parfois leur totalité (a I'exception du CdD), cegort by the High Representative to the EuropeahaRwent,
the Council and the Commission, 22 decembre 200y weas.europa.eu, point 16.

422 Commission Européenne-Service Européen pour BActExtérieure, note to Heads of Delegation -
Management of Staff in Delegations, 20 decembre 26&n publié au JO.

“3|d. : « for a limited period of time, at the requestié Head of Delegation and without the need taiatthe
prior agreement of the home Commission DG/Sern@emmission staff may contribute to the work of the
Delegation that falls outside their normal linedotty, providing that: The staff member has relevaqiertise in
the area where he/she is asked to work ; The araegt does not jeopardise the performance of histve
and preponderant tasks as detailed in the job igéiscr ; The tasks so undertaken do not exceegsoreble
proportion of working time (indicatively no moresatin 20%) ».

424 Entrevues de quatre fonctionnaires du SEAE, &@l1, mars 2012, avril 2012, septembre 2012.
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Section 2. Le SEAE, promoteur de coordination entre les diplomaties
européennes

L'unité de la diplomatie de I'UE a une conséquesemmndaire d'une certaine importance : le
SEAE peut efficacement coordonner les diplomatis Etats membres. Les Etats membres
ont coopéré dans ce domaine depuis la naissand&adali®en extérieure européenne, de
maniére partiellement efficace (8 1). La créati@s délégations de I'UE et du SEAE est

susceptible d'améliorer de facon évidente cettedboation (8 2).

§ 1. Evolution de la coopération entre les misstipppmatiques européennes

Initiellement, la coopération entre les missionglaatiques était un corollaire de la
coopération en matiére de politique étrangére.nhissions des Etats membres commencérent
a maintenir des liens étroits des le commencemergrdcessus d'intégration, notamment a
travers des reunions régulieres présidées parésidance tournante. Le rapport de Londres
des ministres des affaires étrangeres des membrés @EE sur la CPE (1981) reconnut la
pertinence de cette pratiqu®®:les ministres affirmérement que « lors de la fdation de
leur réaction aux événements importants qui seysedt dans le pays aupres duquel ils sont

accrédités, il serait souhaitable qu'ils consuleenpremier lieu leurs collégues des Di¥¢®»

La Commission était originairement exclue de casians, qui faisaient partie du cadre
intergouvernemental de la CPE. Pourtant, puisdostitution était pleinement associée aux
travaux de la coopération politigf€, elle a progressivement réussi & s'introduire dans
presque toutes les réunions diplomatiques des Btambre$?® En effet, les réunions ne
concernaient pas seulement des questions relaiv@sCPE, mais incluaient également des
aspects relatifs aux compétences de la CEE. Paéqgaent, la présence des représentants de
la Commission était parfois appréciée, en raisoledeexpertisé®

L'Acte Unique Européen codifia la praxis de la carapion diplomatique a l'article 30-9, en
demandant aux Etats membres et & la Commissioterttifier la coopération entre leurs

représentations accrédités aupres de pays tierglest organisations internationales.

42> Rapport sur la coopération politique européenrendres, 13 octobre 198Bulletin des Communautés
européennesl981, n° Supplément 3/81 .

42%1d., point 8.

427 Cf. Acte Unique Européen, article 30-3 (b).

“28BOT (B. R.), « Cooperation Between the Diplomafissions of the Ten in Third Countries and Inteiomaal
Organisations », 10egal Issue#n European Integration, 994, pp. 149-169.

42 Pour une description des activités des « diplosnateuropéens, voir BRUTER (M0p. cit, p. 193.

168



Successivement, la réforme de Maastricht précisa lgs missions diplomatiques et
consulaires des Etats membres et les délégatiofes @emmission devaient collaborer pour
faire en sorte que les positions communes et lesngccommunes adoptées par le Conseil
étaient respectées et mises en ceuvre. En outrErale®@ de Maastricht affirma que ces
missions auraient d0 échanger des informationsoetribuer a la mise en ceuvre de la

protection diplomatique et consulaire des citoyem®péens®

La coopération a toujours été organisée de marmissez pragmatique. La fréquence des
réunions variait selon les exigences du momentgé&meral, les diplomates européens se
réunissait au moins une fois par mois, mais ilsvp@nt se réunir plus frequemment. Le
niveau de représentation variait en fonction desoostances : a c6té des réunions des
ambassadeurs, il pouvait y avoir des réunions Hefsade mission adjoints ainsi que des
chefs de sections (par exemple : commerce ou cabpérau développement). La souplesse
de cette forme de coopération était témoignée ggale par ses objectifs. D'une part, elle
pouvait faciliter le travail en commun sur des dioes « pratiques », telles que la gestion des
dispositifs de communication. D'autre part, elleysot favoriser le travail sur des questions «
politiques », a savoir I'échange d'informationélaboration de rapports conjoints pour le
Conseil, 'adoption de positions communes au sei arganisations internationaf€s la
mise en place de démarches conjointes vers les B@tréditants ou la délivrance de
déclarations communes pour le grand public (conmoesme « déclarations locale$. |l
convient de souligner que, puisque la coopératiplohatique faisait partie de la CPE, toute
décision était prise par consensus des représsriast Etats membres, et sans le vote des
représentants de la Commission. La représentatitarne dans la délivrance des messages

communs était généralement assurée par un diplafedtePrésidence tournarité.

La coopération diplomatique était avantageuse hiagge d'informations permettait aux Etats
membres ayants des ressources limitées, a sasqayes les plus petits, de se tenir au courant
des derniers développements dans I'Etat d'acdiéditd.a rédaction de rapports conjoints
consentait d'éviter la multiplication du travail d&colte des informations. Qui plus est, la

430 Aticle 20 TUE (dans la derniére version pré-Lishen

31 Voir CAROTENUTO (C.),La Participation de la Communauté Européenne ese Etats Membres aux
organisations internationale§ hése de doctorat, Université de Strasbourg, 999353 et suivantes ; RASCH
(M. B.), The European Union At the United Nations : thenétioning and Coherence of EU External
Representatiom a State-Centric Environmer¥lartinus Nijhoff, 2008, pp. 59 et suivantes.

432BOT, op. cit, pp. 154-158.
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formulation de positions communes permettait a EHUE de parler d'une seule voix dans

certaines organisations multilatérales et vis-ades pays tiers.

La coopération diplomatique, cependant, avait de#ds évidentes. Pour commencer, la
participation de la Commission posait des problémasles Etats membres se méfiaient de la
transparence, et donc du manque de confidentia#él'institution ; par conséquent, ils

évitaient souvent de partager des informations idenfielles?*

Qui plus est, les Etats

membres n'étaient pas toujours préts a coopéremesvec les autres, surtout lorsque leurs
intéréts fondamentaux, notamment ceux relatifs @ancerce et a la défense, entraient en
jeu®* Enfin, s'il est généralement admis que la présideiournante n'assurait pas une
coordination optimale. Elle avait en effet des pt@s politiques autonomes, qui pouvaient
étre incompatibles avec celles des autres Etate & CE / UE en tant que telle : le manque
d'impartialité de la Présidence Tournante pouvagieadrer la méfiance des autres Etats, et
réduire l'efficace de la coopération. L'inefficacile la présidence tournante pouvait étre
générée également par des facteurs structurauxprésidence souvent ne pouvait pas
coordonner les ambassades des autres Etats, siamntlparce que la plupart des membres ne
dispose que d'un petit nombre des missions dipigoeg. Par conséquent, la coordination
diplomatique devait étre souvent conduite par dessHdifférents, en mettant en péril la

cohérence du processus dans les différents pagsrétitation. En outre, la Présidence

tournante ne pouvait pas assurer la continuitéadeobrdination, car, par définition, elle

changeait tous les six mois. Cette question étalilipmatique du point de vue interne, car les
missions des Etats membres n'avaient aucun poinéfdeence permanent. Qui plus est, le
manque de continuité avait des conséquences pem@uent néfastes du point de vue

externe, car les sujets tiers devaient changeedticuteur européen deux fois par‘ah.

§ 2. Valeur ajoutée du SEAE dans la coordinatichrdessions diplomatiques européennes

La réforme de Lisbonne et la création du SEAE peuvaméliorer la coordination
diplomatique. Les Traités font de nombreuses rat@e a la coopération entre les missions
diplomatiques européennes. Les articles 32 et 3&,Tainsi que l'article 221-2 TFUE,

appellent explicitement & la coopération entreDéigations de I'UE et les missions des Etats

“31d., p. 154.

434 Cf. TOMKYS (R.), « European Political Cooperatiand the Middle East : a Personal Perspective », 63
International Affairs 1987, pp. 425-437, ala p. 435.

43 Cf. RIJKS (D.), EU Diplomatic Representatioin Third Countries,Paper Prepared For the GARNET
Conference ‘the EU in International Affairs’, 2008.
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membres. Il convient de souligner que cette codipéraevrait porter sur les secteurs PESC
et non-PESC a la fois. En outre, cette coopératmnétre réciproque : il est vrai que l'article
221-2 TFUE semble prévoir une obligation liant seugnt les Délégations, car il affirme qu’
« elles agissent en étroite coopération avec Issiatis diplomatiques et consulaires des Etats
membres. » ; pourtant, puisque coopérer signifiEvailler avec » quelqu'un, on ne saurait

pas imaginer une obligation unilatérale de cooTAt°

La coopération diplomatique est implicitement pepar d'autres dispositions. Les articles
20 et 23 TFUE, qui concernent la protection diploque et consulaire des citoyens
européens, demandent implicitement aux Etats membee coopérer en vue d'assurer
l'efficacité d'une telle protection. En outre,tige 34 TUE, concernant la représentation de
I'UE dans les enceintes multilatérales, demande Ftats membres de coordonner leurs
actions, et il prévoit que le Haut Représentantaoise une telle coordination ; par
conséquent, les Délégations de I'UE au prés deanis@ions internationales doivent

coordonner les activités des missions nationales.

La praxis de la coopération ne semble pas avoudmegp changé depuis I'entrée en vigueur
du Traité de Lisbonne : la fréquence et les obdgedes réunions sont toujours déterminées
par les nécessités du moméHtCe que la réforme a changé c'est l'identité desues qui

promeuvent la coordination, c'est-a-dire le reprtssd de I'UE et la présidence de réunions
de coordination. Comme on le sait, les Délégataeda Commission ont été transformées
dans les Délégations de I'Union, qui jouent un kid@s le domaine PESC, a travers leur
personnel en provenance du SEAE. La capacité dégdlins a s'occuper de tous les sujets
relevant des compétences de I'UE, et potentielleohemoute la politique étrangére, permet a
ces organes de se substituer a la Présidence Toeirdans les réunions de coordination.
Dans la pratique, les réunions sont présidées ep&@hkef de la Délégation (au niveau des

ambassadeurs), le Chef de Délégation adjoint, oChefs de Section des Délégations.

La présence de la Délégation de I'UE résout la grtugles problemes relatifs a la
coordination. Contrairement aux Délégations de dan@ission, la nouvelle Délégation de
I'UE dirigée par le SEAE parait avoir une naturetadlement « diplomatique », méme aux

yeux des diplomates. Ces derniers, par conségsent, plus susceptibles de confier des

436 Cf. BLOCKMANS (S.) et HILLION (C.)op. cit, pp. 21-22.
437 Cf. WOUTERS (J.) et al.The Organisation and Functioning of the Europdaxternal Action Service :
Achievements, Challenges and Opportunijtierlement Européen, 2013, p. 70.
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informations confidentielles aux représentants d#.l De plus, la Délégation est un
coordinateur plus efficace que la présidence toumeElle ne souffre pas de conflits de
priorités, car elle est dirigée par le SEAE, quiracisément la coordination des décideurs
européens comme objectif principal. Les Délégatidmd'Union ont également un avantage
en termes de ressources : contrairement aux andessda la plupart des Membres de I'UE,
elles peuvent présider les réunions dans presqselés pays tiers, car I'Union a ouvert, a ce
jour, 133 missions « bilaterales ». Les Délégatjpasvent également assurer la coordination
au sein des organisations internationales au pesguelles elles sont accréditées, méme
lorsque I'UE n'est pas un membre de I'organisation.effet, I'Union a huit Délégation «
multilatérales », auprés des plus importantes dsgdans international€$® Ainsi, le SEAE
peut faire en sorte que les dispositions relatige$a coopération diplomatique soient
appliguée de maniere constante dans les difféeremesintes ; en particulier, le Service peut

promouvoir le transfert desbest practices d'un contexte a l'autre.

Enfin, les Délégations assurent la continuité decérdination. Cette continuité est
importante dans une perspective interne, parce legigeprésentants des Etats membres
disposent d'un interlocuteur permanent, avec legsigdeuvent développer une relation de
confiance mutuelle. La permanence de la Délégatiomne conséquence encore plus
importante dans une perspective externe : |'Etatcéditation, ou les autres membres des
organisations internationales, ont un interlocutenique. Ainsi, I'unité externe de I'Europe
peut devenir compléte : non seulement I'Union padeavers un représentant unique (c'est a
dire le Chef de Délégation), mais ses membres pewidentifier avec la voix de I'UE. Il est
déja possible de constater que les CdD délivramiestt des messages au nom de I'Union et
de ses membres, renforcant ainsi lidentité de I'¢E sa visibilité) sur la scene

internationalé’®

38 Nations Unies (Délégation de New York), agenaeddtions Unies (Délégations de Vienne et de Genéve
1), Organisation pour la Coopération et Sécurit&arope et Organisation et Agence International i&aergie
Atomique (Délégation de Vienne), Conseil d'Europélégation de Strasbourg), Organisation des Natibniss
pour I'Alimentation et I'Agriculture (Délégation deome), Union Africaine (Délégation de Addis Abeba)
Organisation des Nations unies pour I'éducatiosgiance et la culture et Organisation pour la @oafon et le
Développement Economique (Délégation de Paris) rga@sation Mondiale du Commerce (Délégation de
Geneéve - II).

439 voir, par exemple, Délégation de I'UE au Mail, Goomiqué de I'Union européenne sur les atteintesreon
la liberté de la presse au Mali, 19 July 2012 addélégation de I'Union européenne en accord ag&€Clhefs de
Mission des Etats Membres de I'Union Européenneédités au Mali a publié le communiqué suivant : La
Délégation de I'Union européenne a Bamako dénomee #orce les agressions dont sont victimes des
journalistes au Mali. Elle condamne ces tentatiV@®timidation et se prononce en faveur d'une prditse,
pluraliste et responsable, qu'elle soit écrite wdi@visuelle, publique ou privée ». Cf. égalemestdgation de
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L'unité apportée par le SEAE peut, a long termadaoe a la prévalence d'une « norme » de
consultation entre les missions diplomatiqtf@sjui a justement été décrite comme « réflexe
communautaire » ou « réflexe de coordinatidi">si la coopération s'avére particuliérement
efficace, les Etats membres pourraient décideredencer a l'exercice (d'une partie) de leur
droit de légation, en adoptant la Délégation emn ¢arprgane nationdf? Cette solution peut
étre temporaire, notamment lorsque un Etat memboenpu ses relations diplomatiques avec
le pays d'accréditation, mais peut devenir égalérpemmanente, par exemple lorsque un
Etats décide d'étre « présent » dans un payssé@s y ouvrir une ambassade indépendante.
Pour ce faire, 'UE peut permettre aux Etats memlfezec le consentement de ['Etat
accréditaire) d'ouvrir des « sections nationalgerées par des diplomates nationaux au sein
de la Délégation. Cette solution serait particelgent efficace du point de vue financier,
notamment pour les Etats membres les plus péliBien que certains d'entre eux aient
exprimé leur intérét pour ce développement, il amj pas trop réaliste a I'heure actuelle, car
la renonciation au contrdle sur les ambassadesra@idoonsidérablement la visibilité des
Etats membres a I'étranger. Afin de réduire lesscefimaintenir la visibilité des diplomaties
nationales, les Etats membres peuvent cherchegrauer leurs missions avec la Délégation
de I'UE, comme certains d'entre eux I'ont déjadai€thiopie, au Yémef? au Sud-Soudan,

au Nigeria et en Tanzarl& Méme cette solution, cependant, n'est pas appreeiétous les

I'Union Européenne en Céte d'lvoire du 25 juin 204R2a Délégation de I'Union européenne émet |dadéiion
locale suivante en accord avec les Chefs de Missg@nEtats membres en République de Céte d'lvairea
Délégation de I'Union européenne s'inquiete de datée en puissance d'un discours virulent parnaidase
politique et les médias ivoiriens. Ce genre de psop par le passé attisé la haine et les confistsiuisent
aujourd'hui au processus de dialogue et de récatmmil nationale souhaité par le Président de jpuBRkque et
les citoyens, qui aspirent a vivre en paix" ». Déglarations locales des Délégations sont dispesiblr le site
du SEAE, www.eeas.europa.eu.

440 HOLLAND (M.), « European Political Cooperation amdember State Diplomatic Missions in Third
Countries - Findings from a Case Study of SouthcAfs, 2Diplomacy and Statecrafi991, pp. 236-253.

441 Selon BALE (T.),0p. cit, p. 38, & I'époque (2000) il n'y avait rien quupait « accurately be described as a
coordination reflex. The automaticity implied bychua term is impossible when those who might detnates-
the diplomats themselves - rely in important mati@m instructions from home first before actingconcert. »
Cependant, deux entrevues conduites par l'autea des fonctionnaires du SEAE (avril et septemifi&2}p
sugerent que ce reflexe existe, au moins pour ilglerdates qui ont familiarité avec les procédurédes
politiques de I'UE.

42 pour l'adoption d'une organe d'une organisatiterriationale comme organe d'un Etat, voir Ser@mi,cit.
Cf. l'article 45 de la Convention de Vienne de 1,9fitl supra.

4“3 EMERSON (M.) et al.Upgrading the EU's Role as Global Actor : Instituts, Law and the Restructuring of
European DiplomacyCEPS, 2011, p. 10, sugéerent qu'il y a des « kagpe for economies of scale if the EEAS
is able to take on functions that in some arré&scarrently duplicated 27 times. There are posséslfor this in
arranging common political and economic reportimgestablishing common consular services for igpudh
least short-term Schengen visas, and in arrangingnfni-diplomatic missions to be co-located witie tEU
Delegations to save in infrastructural costs. Iditioh there are many international meetings whkeeEU does
not have to be represented by 27+1 delegations. »

“\WOUTERS (J.) et algp. cit, p. 71.

“SWESTCOTT (N.)git. supra.
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Etats membres. Par exemple, le Royaume Uni a réeamdécidé de limiter le colts de sa
diplomatie en s'appuyant sur les missions d'un pays (le Canada), au lieu de profiter du

soutien des Délégatiof&’

En effet, il parait que l'attitude de certains Etatembres est hostile & une véritable unité
diplomatique. Cette hostilité est recemment deveruidente lorsque le Royaume Uni s'est
opposé a la délivrance de messages communs (doohienu n'était pas controversé) dans
les enceintes multilatérales au nom de I' « Uniorogéenne », en demandant de les présenter
comme des positions de I'Union « et de ses memt¥€Plus généralement, la cohésion des
diplomaties européennes est destinée a rester piétancar les Etats membres maintient des
compétences significatives dans la politique étamcet ils ne sont pas particulierement
soucieux de coopérer dans les domaines les plushgsoa leurs intéréts fondamentaux,

comme la politique de sécurit&

Le SEAE ne peut pas éliminer ce probléme, créd'gtanibution de compétences limitées a
I'UE, mais il peut favoriser la cohésion des dipdd@s européens, et démontrer aux
gouvernements des Etats membres (et aux citoyerapémns) l'efficacité, politique et

économique a la fois, d'une coordination diplomagigccrue.

Ce chapitre visait a démontrer que le SEAE peutorear |'unité dans la représentation
extérieure de I'UE et conduire a une plus grantém@mce de la politique étrangére. Bien que
la représentation extérieure de I'Union soit fragrde, le SEAE peut renforcer son unité,

notamment dans le domaine de la diplomatie.

L'UE peut potentiellement mener une diplomatie quespleine. Ce potentiel serait toutefois

annulé par la fragmentation des compétences retatdv la représentation extérieure, qui

446 \Raising red flags: Plan to share embassies wiitaBrstirs up critics’The globe and Majl23 septembre

2012

“7" BORGER, « EU anger over British stance on UN statats » The Guardian 20 octobre 2011. Cette
guerelle a conduit a l'adoption des General Arrareggs on EU Statements in International Organisatipar

le COREPER, en novembre 2011, document du ConS8D1/11. Voir également WOUTERS (J.) et ab,

cit., p. 80 ; VAN VOOREN (B.) et WESSEL (R. A.), « Ertal Representation and the European External
Action Service : Selected Legal Challenges », irOBIKMANS (S.) et WESSEL (R. A.) (sous dirBrinciples
and Practices of EU External RepresentatiShEER, 2012, pp. 59-83, a la p. 66.

“E\WOUTERS (J.) et algp. cit, p. 70.
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projetteraient les divisions intérieures a I'UE sldes pays tiers et aupres des organisations
internationales. Compte tenu de la nécessité denqueoir l'unité dans ce domaine, le
législateur a donné a un fonctionnaire du SEAECkhef de Délégation, la possibilité de
superviser I'ensemble des travaux des missionsrdgiiques de I'UE et de représenter toute
I'Union a I'extérieur, privilégiant ainsi l'unitéads la représentation internationale, au
détriment de la délimitation des compétences. Qus st, l'unité des Délégations peut
conduire a une coordination plus efficace des diplites des Etats membres. Les nouvelles
missions diplomatiques de I'UE peuvent en effebfider le consensus entre les représentants

des pays membres.
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Conclusion de la seconde partie

Si on ne peut pas douter que le SEAE a été créépgromouvoir la cohérence de I'action
extérieure, a travers la coordination de la méthadenmunautaire et de I'approche
intergouvernementale, sa capacité a assurer laauted en pratique reste incompléte. Tout
simplement, on ne peut pas s'attendre a ce qUEAE ®limine les problemes engendrés par
I'attribution de compétences limitées a I'Uniondpdéenne. Par conséquent, la mise en ceuvre
des politiques extérieures et la représentatiarmationale de I'Union restent fragmentées : la
promotion de la synergie dans la politique étramgipend toujours de la bonne volonté des

décideurs européens (& savoir les Etats membla<etmmission).

Toutefois, la contribution du SEAE n'est pas négligle. Le Service peut promouvoir le

dialogue entre les principaux décideurs de l'acégtérieure, par le biais de ses multiples
liens institutionnels, de ses nombreuses ressquetede sa fiabilité en tant qu' « honnéte
courtier ». Les exemples de la politique de séeueit de la coordination des missions
diplomatiques européennes démontrent que, si Mcgen'est pas toujours capable d'assurer

la cohérence, il a néanmoins un grand potentiebdedination.

Le législateur a essayé de faire en sorte que dadowtion apportée par le SEAE « en
puissance » soit mise « en acte » au moins darse&tsurs ou la nécessité de cohérence est
particulierement évidente. Pour ce faire, le l&geir a interprété extensivement le principe
de cohérence de l'action extérieure, afin de garant Service la possibilité d'exercer des
pouvoirs de la Commission, c'est-a-dire |'exécutotes politiques et la représentation
extérieure. Cette solution originale a comme in@ment I'opacité de la division du travail
entre les organes de I'UE. Par exemple, la progetiom de fonds de coopération
internationale est souvent affectée par une dupitales efforts ; en outre, les Délégations
peuvent recevoir des instructions contradictoit€ependant, cette nouvelle solution est
susceptible d'étre efficace : en privilégiant upgrache pragmatique, au détriment de la
division des compétencesabstractg le I1égislateur a finalement répondu, au moinpaatie,

au souci de cohérence exprimé par les Etats memabies institutions européennes pendant

les dernieres décennies.
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Conclusion générale
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L'analyse a cherché a démontrer que le Servicepéaropour I'Action Extérieure constitue
un nouveau type d'organe de I'Union, qui vise &itien les deux Europes qui interagissent
avec le monde : Hurope technocratigye qui s'occupe de matiéres typiquement
communautaires, comme le commerce et l'aide auafement, et Europe puissancejui

concerne la « haute politique'.

La motivation de cette identité « mixte » se trowans la contradiction qui affecte la
politique étrangére européenne contemporaine. bphgtie de Jean Monnet sur le réle de
I'Europe dans les relations internationales ese@® une idée recue : « nos pays sont
devenus trop petits pour le monde actuel a I'éehédls moyens techniques modernes, a la
mesure de '’Amérique et de la Russie d'aujourd’kleija Chine et de I'Inde de demaift®®
Par conséquent, la pure vision intergouvernememal@eut plus étre acceptée. Les Etats
membres n'ignorent pas cette réalité, mais ils opt gas disposés a présider au
démembrement de leur politique étrangere, en raisofidéologie, du manque de confiance
mutuelle ou de l'existence d'intéréts divergentndce contexte, un support rigide pour la
méthode communautaire a travers les politiquesg@dr@s européennes serait probablement
contre-productif, parce que les Etats membres méfient ne pas coopérer plutdt que de
renoncer a leur souveraineté extérieure. Cettecdifé est résolue, dans la pratique, par
I'acceptation d'un certain degré de pluralité dengolitique étrangéere et la demande faite a
I'Union et a ses membres d'assurer la synergisi-&-'dire la cohérence de leurs actions

extérieures.

La cohérence ne peut étre mise en ceuvre que gtaamardination des différentes initiatives
des décideurs politiques européens. Il faut, paséguent, combler le fossé entre la méthode
« communautaire » et l'intergouvernemental. |l faugttre en ceuvre, en d'autres termes, la
méthode de I'Union envisagée par A. Merkel : « aogon coordonnée dans un esprit de
solidarité - chacun dans la sphére qui reléve deszonsabilité, mais tous vers le méme but
»%! Le SEAE incarne la méthode de I'Union, car il @atrement destiné & coordonner les
différents volets de la politique étrangére europée En fait, le Service ne représepds une

simple extension de l'acquis communautaire dandolaaine des relations extérieures de

449 Cf, VAISSE et DENNISONop. cit, p. 20
450 MONNET (J.) (1954), cité par BARROSO (M. DBurope: quel héritage ? Quelles responsabilitésEats
généraux de I'Europé&trasbourg, 17 avril 2010, SPEECH/10/166.
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I'Union, parce qu'il est chargé de promouvoir lessensus entre les Etats membres, et il doit,
par conséquent, tenir compte de leurs intérétsietitps. Le SEAE n'est cependant pas une
longa manusles Etats membres, car il fonctionne en coopératimite avec la Commission,
sous le contrdle d'un organe de I'UE (le Haut Reprant), tout en veillant aux intéréts de

['Union.

Sa fonction de coordination rend le Service différdes autres exécutifs de I'UE et de ses
membres. Le SEAE ne conduit pas une politique, cenum ministere national ou une
Direction Générale de la Commission, mais il coaraondes politiques qui lui préexistent. Le
Service participe, en tant que coordinateur, eotadaite des initiatives non-PESC, au sein de
la Commission et du Conseil. Méme quand il est ghade conduire directement une
politique, & savoir la PESC, il ne peut le fairéequcoordonnant les Etats membres, compte
tenu de la double nature de la PESC en tant quedamemmce de 'UE d’'une part et cadre de
coopération intergouvernementale d’autre part. bevie devrait également accomplir les
taches typiques d'un exécutif, comme celles degs@pet de mettre en ceuvre des initiatives
de politique étrangeére, et de représenter 'UE trelations avec les pays tiers, mais penser
qu'il pourrait le faire séparément de sa fonctiencdordination serait une grave erreur. Par
exemple, il serait absurde pour le Service d’entaslee négociations avec des tierces parties
sans tenir compte des priorités des Membres de KuEde celles de la Commission. De
méme, il ne serait pas logique de proposer degtimis PESC sur lesquelles les Etats
membres ne pourraient pas se mettre d’accord oureqgdontreraient lI'opposition de la

Commission.

La caractérisation du SEAE en tant que « coordimate expligue ses spécificités

apparemment anomales. Certains aspects du Seont@astent ouvertement avec le principe
d'attribution et ses corollaires précisément paiee le SEAE a été congu, dés le début, pour
combiner de facon pragmatique les méthodes comnminalet intergouvernementale. Le

défi consiste maintenant a faire en sorte que @gifgoche pragmatique soit appliquée a
I'égard de toutes les activités du Service, indluansi les zones ou des soucis pour la
délimitation des compétences entravent encore ooedination efficace. Par exemple, le

Service devrait superviser toutes les instructiengoyées aux Deélégations, et notamment
celles de la Commission, avant qu'elles ne soiemsmises. Plus généralement, il serait
nécessaire de redéfinir les taches du SEAE suada He l'idée selon laquelle ce ne sont pas

I MERKEL (A.), cit. supra

179



les théories ou dogmes institutionnels qui impdrterais plutdt la maniére la plus appropriée
de parvenir au résultat souhdité. Il semble logique de confier au Service des rasabilités
accrues dans des domaines politiquement sensib@se en dehors de la PESC, comme
dans le cadre de la gestion de la sécurité ou dngeiment climatiqu&® Cela peut étre fait
grace a la révision de la Décision SEAE qui dewadir lieu dans les prochains mois. D’'une
maniére générale, il serait plus pertinent de reerpglementer la division du travail dans le
deétail par le droit dérivé : la pratique récentggare qu'il conviendrait de garantir aux
services de I'UE une marge de manceuvre suffisamie geterminer leurs roles respectifs
dans une relative autonomie. Cette solution, cegendne serait possible que si les
institutions acceptaient volontairement I' « inéeeihce » du SEAE dans leurs activités. Si cela
n'était pas le cas, la délimitation du travail [gadroit dérivé, comme on l'a fait pour pour la
coopération internationale et la diplomatie, sepaitbablement une solution assez efficace.
Des recherches ultérieures pourraient indiquersgirdtruments juridiques, qu'ils soient «
durs » ou « doux », sont les plus aptes a promolsgpbordination.

La nature du SEAE, en tant que coordinateur, fowassi des indications par rapport a sa
probable influence sur la politique étrangere eéempe. Le service n'est fonctionnel ni pour
renforcer |I' « exceptionnalisme » de |'Union enttau'acteur international, ni pour
transformer l'action extérieure de I'UE dans ldtjople étrangére réaliste d'un Etat souverain.
Le SEAE est plutét susceptible de servir d'interiaiégl entre les positions d'autres décideurs,
afin de favoriser son obijectif ultime, c'est-a-diaecohérence de la politique extérieure. En
d'autres termes, le SEAE est plus concerné paistéece d'une politigue étrangére
européenne que par son contenu. Des recherchessfuiaurraient faire la lumiére sur les
conséquences exactes de la création du SEAE paemtité de 'UE. Par exemple, il serait
utile de comprendre dans quelle mesure l'allocaties fonds pour la coopération au
développement sera modifiée en faveur de priodié#srentes de celles de I'éradication de la
pauvreté. Compte tenu des résultats de cette analygeut faire I'hypothese qu'il peut y
avoir des changements dans certaines zones maginat, notamment, celles qui sont
étroitement liees a la PESC, mais la majeure pddiBaide européenne restera axée sur les

priorités prévues par les Traités.

452 pour cette idée, voir Communication de la Commissiu Conseil Européen du juin 2006, L'Europe dans
monde - Propositions concréetes visant a renforeecdhérence, l'efficacité et la visibilité, 8 juR006,
COM(2006) 278 final, point 4.

453 Cf. DE JONG et SCHUNTZ;it. supra,op. Cit.
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La préoccupation du SEAE pour l'efficacité n'impkgpas automatiquement sa capacité a
assurer une plus grande cohérence dans la pratigest possible que méme une activité
fructueuse de coordination ne parvienne pas a #eita cohérence, en raison de I'opposition
de certains décideurs, et notamment des Etats Mesmiret apparent paradoxe peut étre
clarifié a travers I'exemple de la position de I'BIEégard des relations israélo-palestiniennes.
Comme on le sait, I'Union a, dans ce domaine, ws&ipn bien établie, qui vise a favoriser
une paix globale négociée sur la base d'une solutialeux Etat®* Cette position est
soutenue, du moins en principe, par le biais éiies PESC et non-PESE. Cependant, il
est facile de constater que les missions diplomesiceuropéennes n'ont jamais publiquement
condamné la construction de nouvelles coloniegligranes. Cette absence d'unité peut fort
bien découler d'une faible coordination de la darta Délégation de I'UE (et donc du SEAE),
mais elle peut aussi dériver de la rigidité de aiest Etats membres : le Service peut

promouvoir, mais pas toujours assurer, l'unité damsprésentation extérieute.

Il est également vrai que la cohérence peut s'aveémne en l'absence d'une coordination
réeussie. En 2011, certains membres de 'UE ontemti@veur de I'adhésion de la Palestine a
'TUNESCO, tandis que dautres s'y sont opposésueingtroisieme groupe s'est abstenu.
L'année suivante, lorsque I'Assemblée générale@@e le statut d'observateur a la Palestine,
la cohésion était plus importante, et un seul Ment® I'UE s'est opposé a la demande de la

Palestine”®’

De toute évidence, il n'est pas possible d'affirepriori que cette amélioration
est la conséquence de la coordination du SEAE @llguiépend de facteurs exogenes, tels

que l'indignation internationale devant la reladeda politique de colonisation israélienne.

La valeur ajoutée du service, par conséquent, igathances de ne pas étre évidente. Une
évaluation equilibrée de la contribution du SEAE @olitique étrangere européenne dépend

d'une évaluation précise des circonstances de ehezapiet de la mobilisation de nouveaux

454 Cf. Declaration by the High Representative on Hebfithe European Union on the Middle East Peace
Process, Bruxelles, 29 novembre 2012.

453 Cf., par exemple, I'arrét C-386/08rma Brita Gmbh/Hauptzollamt Hamburg-Hafei2010], Rec. p. 1-1289,
point 64.

5% Une troisiéme explication pourrait étre qu'une déahe diplomatique n'est pas nécessaire, car le ERis
une telle condamnation personnellement a de norseseteprises. Il convient de noter, cependant, lquegue

le HR parle, c’est I'Union, et non ses membres, @pidamne les actions israéliennes. Si la politidae
colonisation avait été condamnée par une déclaratimjointe des missions de I'UE, par contre, ki@pation

de tous les membres de I'Union aurait été pluseéwed Les pays européens qui sont les plus prattesaél
pourraient donc préférer la premiére solution,egtimoins problématique pour leurs relations Liddgs.

%7 Du 2011 au 2012, trois Etats Membres sont passé$abstention & l'approbation (Italie, Danemark,
Portugal), trois pays sont passés du « non » st¢'ation (Allemagne, Pays-bas, Lituanie) et un mypasse du
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outils théoriques, capables de distinguer le rasdli processus de coordination du résultat de
I'action de I'UE dans son ensemble. Des recheffci@®s pourraient par conséquent clarifier
la portée de la contribution du SEAE a la formwlatd'une politique étrangére européenne.
Cela permettrait de vérifier empiriquement si leviée est capable de combler les différents
points de vue des décideurs politiques europé¢ds eéer une politique étrangére cohérente
a travers une atténuation des oppositions d’irgéi€e type de recherche ne servirait pas
seulement des fins académiques, mais pourraitrégaleaider les organismes parlementaires
et les citoyens européens a identifier les suggpansables de la création, ou de l'absence,

d'une action coordonnée au niveau européen.

Ces conclusions, ainsi que les recherches supptémenqu'elles proposent, sont d'autant
plus importantes que la méthode de I'Union esteqidie d'étre le seul moyen par lequel une
véritable politique étrangere européenne peutenddns les années a venir. La création d'une
politique monolithique, « communautaire », aurasdin de la relativisation des intéréts
nationaux, ce qui nécessiterait I'affaiblissemer#t idlentités nationales. Il est évident que cela
ne s'est pas avéré a I'heure actuelle. Par conggdaemise en place d'une Europe comme
acteur global n'est possible que grace a l'appailatparticipation active des Etats membres.
Cette participation est rendue plus probable, mais assurée, par le SEAE. Le Service ne
peut pas convaincre les Etats Membres de présidetémembrement de leurs politiques
extérieures et finalement a leur propre disparisonla scéne internationale. Cependant, si les
avantages apportés par la coordination du SEAE sdépa les codts engendrés par la
recherche d'une position commune, les Etats mengmesaient étre convaincus d’accepter
le Service comme une ressource et hon comme unétideys, et la cohérence au niveau

européen comme priorité de leurs propres politiques

La durabilité d'une politique extérieure européedépendra donc de l'acceptation du fait que
le choix n'est pas entre la méthode communautaifenergouvernemental, mais entre une
position européenne coordonnée ou rien du touSEAE est a la fois I'expression de cette
nouvelle vision et son principal promoteur. Le sscde la coordination, comme méthode de

travail et résultat pratique, sera probablemergriecipal défi pour le Service et sa majeure

« non » au « oui » (Suéde), cf. Fisher, « Map: Hawope voted on Palestine at the U.N., in 2011 reowl »,
Worldviews-Washington Posititp://www.washingtonpost.com/blogs/worldviews, i&embre 2012.
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contribution a l'intégration européenne. En faat,« coordination est souvent la premiére

étape pour arriver par la suite & des mesuresmiégrées »°°

458\VAN ROMPUY (H.),Nonpas renationalisation de la politique européenrie,stipra.
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