RAPPCRT DE SYNTHESE

Notre colloque avait comme sujet |a transposition
en droit interne de directives de |'Union européenne. Les
di scussi ons, sur base des rapports nationaux, ont donné |ieu
a un échange d'idées dont nous pourrons tous tirer profit.
Elles ont perms d affirner que, si des divergences d opi-
nions se sont manifestées sur certaines questions particu-
lieres, il y a en général une grande uniformté de vues sur
| es aspects essentiels du statut juridique des directives.

Dans ce rapport de synthese, je vais essayer de
tirer certaines conclusions de nos travaux. Je les ai
regroupées autour des trois phases qui concernent la "vie"
d une directive

1) |'"élaboration de |a directive néne;

2) |e processus de transposition de la directive en normes
de droit interne;

3) le contrble, par le juge national, de la conpatibilité
du droit national avec |la directive.

1. L'élaboration des directives.

O a fait renarquer que les directives devraient
étre élaborées avec un grand soin : il est évident qu' une
directive bien rédigée est plus facile a transposer en droit
interne et a interpréter qu' une directive défectueuse.

Pourtant, on arelevé que | a rédaction des directi -
ves laisse trop souvent a désirer. Les rédacteurs senbl ent
parfois étre si contents d étre parvenus - enfin - a un



conproms, qu'ils ne se soucient plus beaucoup de |'aspect
formel du texte. De toute facon, les textes utilisent
souvent un langage qui les rend difficilenment conpréhensi-
bl es pour ceux qui n'en ont pas vécu la genése. En outre,
| es traductions peuvent aggraver |es probl emes ou en créer
des nouveaux.

A part cela, on peut se demander si |'on tient
suffi sanment conpte, au niveau de |'Union européenne, des
probl énes que rencontreront les Etats nenbres lors de |a
transposition du texte en droit interne. A cet égard, les
participants au col |l oque ont pris connai ssance avec i nteérét
des mécani smes pernettant aux parlements nationaux et néne,
en France, au (onseil d Eat, dintervenir déa lors du
stade préparatoire de la directive.

La suggestion a été faite de créer, au sein de
| Uni on européenne, un organe consultatif appelé a énettre
des avis sur des projets de directive, portant notamrent sur
| a cohérence et la clarté du texte.

2. Le processus de transposition de la directive en nornes
de droit interne.

Un probléene qui se pose tres régulierement, est
celui du respect du délai fixé pour |a transposition d' une
directive. Dans un grand nonbre de cas, les Etats nenbres
encourent un retard, ce qui les place dans un état de
violation du droit communautaire et ce qui oblige les juges
nationaux a trouver des sol utions pour assurer aux justicia-
bl es une garantie m ni nal e.



Les causes des retards sont tres diverses

Il 'ya dans les Etats fédéraux, des problénmes liés a la
répartition des conpétences entre |'Etat fédéral et |les
entités autonones.

Ensuite, l|e processus parlenmentaire peut étre |ourd,
trop lourd pour un exercice qui souvent ne |aisse guere
de narge de nanoeuvre aux Etats nenbres. En fait, tres
souvent les |égislateurs accordent des habilitations au
gouvernenment. Ace sujet, |"attention a été attirée sur
une loi italienne, qui inpose au gouvernenent de déposer
chaque année un projet de "loi communautaire" devant |e
parl enment, aux fins notamment d' obtenir |'habilitation
pour mettre en oeuvre les directives explicitenent
nenti onnées dans le projet. Un tel systene senble un
noyen pour preévenir certains conflits sur les limtes de
| a conpét ence dont di spose | e gouver nenent pour transpo-
ser telle ou telle directive.

Une derniere cause de retard mentionnée pendant |es
débats, est |'obligation éventuelle de consulter diffeé-
rentes conmm ssions consultatives nationales. A ce
sujet, il a été suggeré de demander ces avis déja des |a
phase préparatoire des directives, par exenpl e aussit ot
gu' une position comrune est adoptée par |le Conseil.

Nous avons appris des représentants de |a Conm s-

si on européenne que, lors de |la phase de transposition, il
y a souvent des contacts entre les admnistrations natio-
nal es conpétentes et |les services de |a Comm ssion, notam
ment aux fins d obtenir un avis de ces services sur |a voie

que

les autorités national es entendent suivre. De telles



concertations paraissent étre utiles pour éviter des
probl enes, apres |'adoption définitive du texte national.

Dans certains pays, le Conseil d' Etat donne des
avis sur des projets de loi ou de réglenent, y conpris des
projets de texte transposant une directive en droit interne.
Cette constatation a donné lieu a un débat général sur le
role consultatif des Conseils d'Etat. Certains participants
se sont denandés si |le maintien d une telle conpétence était
conpati bl e, non seul enent avec le principe de |a séparation
des pouvoirs, mais égal ement avec le principe de |'inparti a-
lité du juge. Sur ce dernier point, |'arrét Procola de la
Cour européenne des droits de |'homme nettant en cause le
Gonseil d' Eat |uxenbourgeois, a été nentionné plusieurs
fois. D autres participants, faisant partie d un Consei
d' Etat qui donne des avis, ont souligné les nérites d un tel
systeme, qui contribue au respect de la "loi" au sens | arge,
y conpris du droit communautaire, a |'anélioration des
textes normatifs et a la prévention de conflits.

Je suppose que ce n'est pas la premere fois que
ce débat a eu lieu au sein de cette conférence, et je suis
sir que le dernier not n'a pas encore été dit.

Un derni er aspect concernant |a transposition des
directives en droit interne est le choix de la forme. n a
constaté que les dispositions de la directive sont souvent
adaptées au contexte juridique national. Toutefois, il
arrive de plus en plus que les dispositions de la directive
sont reproduites littéralenment ou que le texte national vy
renvoie purenent et sinplenment. Les différentes néthodes
ont leurs avantages et inconvénients, et il me senble qu on



n'est pas partisan d une préférence systénmatique, général e-
ment applicable dans tous |es cas.

Enfin, nous avons eu ce mati n encore une di scussi on
trés intéressante sur la directive concernant |a protection

des données a caractere personnel. Il en a résulté que s
la directive laisse, a premére vue, une certaine narge
d appréciation aux Etats nenbres, il pourrait en aller

di fféremment en pratique. Cette constatation pourrait bien
exercer une influence décisive sur |le choix de la forne de
| a norne national e et, bien sir, égalenent sur |e contenu de
celle-ci. Plus généralenent, le cas - peut-étre un peu
exceptionnel - de cette directive a donné une idée concrete
des difficultés qui peuvent surgir lors de |a transposition
de directives.

3. Le contrbdle, par le juge national, de la conpatibilité
du droit national avec la directive.

Le respect des obligations découl ant d une direc-
tive est contrdlé en premer lieu par |la Conm ssion euro-
péenne, qui peut introduire contre |'Etat nenbre concerné
une action en manquenent devant la Cour de justice. (n a
toutefois exprime des doutes au sujet de |'efficacité de ce
systéne. Quoi qu'il en soit, il est apparu clairement aux
débats qu'il inconbe égal enent aux juges nationaux, notam
ment aux tribunaux admnistratifs, de jouer un rdle inpor-
tant de "gardien" du respect du droit comrunautaire par |es
autorités nationales. |Ils ne peuvent toutefois réellenent
jouer ce rble que si les justiciables sont bien informés des
droits qu'ils tirent du droit communautaire.



Il inconbe en premer lieu au juge national
d appliquer les dispositions d une directive ayant un effet
direct - ou plutét, un effet analogue - si, apres |'expira-

tion du délai, la directive n'a pas été transposée ou a été
t ransposée i ncorrectement. Selon la jurisprudence de la
Cour de justice, |"applicabilité directe dépend du caractere

i nconditionnel et suffisamrent précis de |la disposition en
guestion. Certains participants se sont denandés si cette
condition est pertinente quand il s'agit d un recours dit
"objectif", ouc'est lalégalité d un acte qui est en cause.
En droit interne, rien n' enpéche de contr6ler la conpati bi -
lité dun acte avec une norme supérieure |aissant une
certaine marge d appréciation a |'admnistration. La
plupart des participants ne senblent toutefois pas étre
préts pour favoriser une extension des critéres posés par |a
Gour de justice. Le débat a dénontré qu on touche ici a des
probl émes fondanentaux, notamment quant a |'étendue du
controle judiciaire sur les actes adnmnistratifs, et que les
systemes juridiques sont a cet égard tres divers. Peut-étre
ces probl émes plus généraux pourraient-ils faire |'objet
d' un prochain colloque ?

La primauté du droit comrunautaire ne soul éve pl us
guére de problenes. Seule la question du conflit éventue
entre la Qonstitution et le droit communautaire ne senble
pas recevoir une reéponse unifornme. Oh a fait observer,
toutefois, qu un tel conflit ne saurait surgir, si |'on
adnet que le droit communautaire ne s'applique que dans |es
affaires rel evant de | a conpétence de |' Union européenne, et
que la Constitution ne s'applique que dans les affaires
rel evant de |a conpétence des Etats nenbres.



En ce qui concerne | 'exclusion de 1'irrévocabilité
d une directive a |'encontre d un particulier - principe
qui, en soi, n'a pas été contesté, on a soul evé | a question
de savoir si un acte admnistratif, conférant des droits a
un particulier, pouvait étre annulé, a la requéte d un autre
particulier, pour violation d une directive. Sel on cer-
tains, |'effet de |'"annulation a |'égard du tiers bénéfi -
ciaire ne serait qu un effet indirect, de sorte que le cas
ne serait pas couvert par la régle de |'exclusion;, selon
d autres, | "annul ation constituerait une application
indirecte a 1'encontre d un particulier, enviolation de |la
regle précitée. Sur ce point, les débats n'ont pas perms
de dégager un consensus.

Une autre méthode pour donner un certain effet a
une directive, est celle qui consiste a interpréter |e droit
national a la lumére du texte et de la finalité de la
directive. Selon la jurisprudence de |a Cour de justice, le
juge national est tenu d agir de la sorte, "dans toute |a
mesure du possi bl e".

Les débats ont nontré que |'étendue de cette
obl i gati on pose probl émre. Il est clair que le juge ne
saurait interpréter le texte national dans le sens de la
directive que si ce texte s'y préte. Mis si |le texte est

vrai ment anbigu, le juge doit-il vrainent préférer "sauver"
le texte, en |'interprétant dans un sens qui est conforme a
la directive ? Pourquoi ne pourrait-il pas préférer

invalider |le texte national, pour violation de |a directive,
et appliquer directenent |es dispositions de |a directive ?
Les débats senblent indiquer qu il pourrait s'agir ici d une
question de "politique judiciaire", et que la regle de
|"interprétation "conforne"” ne lie peut-étre pas juridi que-



nment le juge. Apreés tout, il s'agit de |'interprétation
d un texte national, et on voit difficilenment comment Ie
droit communautaire pourrait inposer, dans ce donaine, au
juge une interprétation dans un sens déterniné.

S les dispositions d une directive peuvent, sans

conteste, inspirer le juge lorsqu' il cherche |'interpréta-
tion a donner a une disposition de droit interne, il n'y a
aucune objection a ce qu'il tienne conpte de la directive

méne avant |'expiration du délai de transposition. n a vu
une certaine divergence d opinions quant a la question de
savoir s'il faut aller plus loin, et déduire, a ce stade,
certains effets contraignants de la directive, par exenple
un effet "standstill". Peut-étre pourrait-on trouver une
solution internédiaire qui consisterait adire qu il ne faut
en général pas aller jusqu a considérer gu une obligation
juridique est inposée aux Etats nenbres, nais qu' il peut y
avoir des circonstances particuliéres qui font que |'Eat
n"agit pas en "bonne foi", come exigé par |'article 5 du
Traité, quand il prend pendant |le délai d expiration, des
mesures allant a 1'encontre de la directive.

Il sera intéressant de connaitre |la réponse que |a
Cour de justice donnera a une question préjudicielle a cet
égard, posée il y a deux semaines par le Conseil d Eat
bel ge.

Enfin, la reconnaissance de la responsabilitée de
| Et at menbre pour des dommages découl ant de | a non-transpo-
sition dune directive, constitue encore un noyen pour
sanctionner |'absence de respect des obligations découl ant
de la directive. A cet égard, on a pris connai ssance des
précisions que la Cour de justice vient d apporter au



systene qu'il a dével oppé depuis quel qgues années. En
général, il y a eu une réaction favorable a |'idée que |les
actes ou les omssions dune autorité |égislative ou
adm ni strative, disposant d une |arge marge d' appréciation,
doivent étre appréciés selon le critere de |la faute caract é-
ri sée. Oh s'est toutefois rendu conpte de ce que les
conditions pour obtenir une réparation sont tellenent
strictes, gu on peut se denmander si |a nmenace d' une répar a-
tion constitue un noyen effectif pour contraindre |'Etat
nmenbre a respecter ses obligations. De toute fagon, Iles
conditions retenues par |la Cour de justice ne devraient pas
faire obstacle a | 'application de réegles plus souples, dans
les Etats menbres ou le réginme de la responsabilité civile
des pouvoirs publics |le prévoit.

Le r6le du juge national, quant au contrdle de la
conformté du droit national avec le droit communautaire, a
encore perms un échange de vues sur |e mécanisnme des
questions préjudicielles, spécialenent sur |'obligation pour
les cours suprénes de poser de telles questions. De
différents c6tés a été exprimee |'opinion que cette obliga-
tion ne devrait pas exister des lors que |'affaire devant |a
juridiction nationale était urgente. O s'est égal ermrent
demandé s'il ne pouvait pas étre utile d accorder a la Cour
de justice | a conpétence de donner des réponses provi soires
dans des affaires urgentes, et si les critéres posés par |la
Cour de justice pour pouvoir parler dun "acte clair",
n' étaient pas trop séveres.



10.

Lors des débats, différents intervenants ont donné
des exenples concrets, tirés de la jurisprudence de |eur

juridiction. Il est apparu que |es décisions nationales
peuvent guider des juridictions d autres pays ou, du noins,
les inspirer. Il n'était donc pas étonnant d entendre |a

suggestion qu'un systene soit prévu pour pernettre une
distribution systématique de nos arréts en natiere de droit
communautaire. Il y ala, sans doute, matiere a réflexion
pour e comté exécutif !

Paul LEMMENS.
24. 04. 1996



