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Le Conseil européen et sa nature institutionnelle :
Evaluation de ses degrés d’institutionnalisation.

Contrairement a une croyance répandue, le Cons&ipéen n’est, a ce jour, toujours
pas formellement une institution de I'Union euramée (UE). L'issue de cet apparent
« paradoxe » dépend du processus de ratificatidoret de I'éventuelle entrée en vigueur du
traité de Lisbonne

Toutefois, ce que I'on peut aisément qualifier dearadoxe », tant le décalage est
grand entre la place qu'occupe le Conseil eurof€eén dans I'architecture institutionnelle de
'Union et son statut institutionnel formel, ameaes’interroger sur les fondements de cette
situation. Prés de quarante ans se sont écouléssdkgs premiers sommets européens,
préfiguration de ce qui est devenu peu apres les€beuropéen. A I'heure ou le Consell
européen est sur le point de devenir formellemeret institution de I'UE, il s’avére donc
pertinent de chercher a décrire et évaluer soitutisnnalisation.

Institutions et processus

Le premier éclaircissement qu’il convient d’apporteoncerne la notion méme
d’institution. Au-dela du qualificatif juridique méonné dans les traités, cette notion décrit
une réalité complexe a saisir. Il décrit des phénmes hétérogénes, divers, rendant ainsi
trouble le sens qu’on lui attribue. Robert Keoh&aie méme remarquer que les institutions
sont souvent étudiées sans méme avoir été définisgulement de maniére trés désinvolte
Le politologue Hans Keman est allé jusqu'a affirnggre le néo-institutionnalisme, qui a
pourtant réhabilité le réle des institutions, notaemt dans le processus d’intégration
européenne, se caractérise par un clair manqueonleegtualisation de ce que sont les
institutions ou de la maniére dont on peut lesniéfi

Pour les sociologues et anthropologues, le cond@ptitution revét une dimension
fondamentale. Emile Durkheim définissait I'institut comme <«outes les croyances et tous
les modes de conduite institués par la collectivigt en déduisait ni plus ni moins que « la
sociologie peut alors étre définie [comme] la soeedes institutions, de leur genése et de leur

! Larticle 9, alinéa 1, du traité sur I'Union eudmmne (version encore provisoire), signé & Lisbdeng3
décembre 2007, mentionne explicitement le Consed@en dans la liste des institutions de I'Union.

2 “Institutions are often discussed without beindirtl at all, of after having been defined onlywaly.” in
Robert KEOHANE, “International Institutions: Two p@aches” International studies quarterjyol. 32, n°4,
décembre 1988, p. 382.

® Hans KEMAN, « Approaches to the study of insting », in Bernard STEUNENBERG et Frans VAN
VUGHT (ed.), Political institutions and public policy. Perspeats on European decision-makjnigluwer,
Dordrecht, 1997, p. 1.
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fonctionnement % Marcel Mauss assimilait également la « science seciétés » a la
« science des institutions » et se demandu'est-ce en effet qu'une institution sinon un
ensemble d'actes ou d'idées tout institué quentbgidus trouvent devant eux et qui s'impose
plus ou moins & eux?»Mais ces définitions s’avérent trop englobantesp larges pour
constituer des bases d’analyses pertinentes.

La science politigue s’est appuyée sur ces difisttout en cherchant a réduire le
prisme. Ainsi, Robert Keohane qui aborde l'instdot comme un concept flou, objet de
confusions troublantes, la définit a priori comma general pattern or categorizatioof
activity or to a particular human-constructed arrangement, formally or infdiyna
organized % mais reste confronté aux difficultés analytigiretuites par la variété d’entités
et activités que cette définition englobe. Par égosnt, il exclut délibérément les normes
générales et les catégories d’activité pour nenietgue les institutions qui peuvent étre
identifiées « as related complexes of rules andhepidentifiable in space and timé # peut
a ce titre se concentrer sur des « institutionsipgaes » et des « pratiques ». Selon Robert
Keohane, pour qu’on puisse parler d'une « insotut, il faut qu’il soit possible d’identifier
des «sets of rules that constrain activity, shepeectations, and prescribe rol&s ®n
retrouve cette méme idée dans la définition adomige Alec Stone Sweet et Wayne
Sandholtz : “a complex set of rules and proceduhed governs a given set of human
interactions®.

Ces « institutions spécifiques » sont définiesrdiere explicite par Douglass North
dans son ouvrage sur la performance des éconothaffirme que les institutions sont les
“rules of the game in a society, or, more forma#ye the humanly devised constraints that
shape human interactiofl” Elle sont soient créées délibérément, soit leiltats d’une
évolution a travers le temps. Au moyen de sa dé&fmi il inclut a la fois les contraintes
formelles (lois, constitutions) et les contrainit@®rmelles (conventions, coutumes, traditions
et normes de conduite). Il distingue les institagiocdes organisations, lesquelles sont des
groupes d’individus liés par un objectif commurdes objectifs a atteindre. Par conséquent,
les organisations font comme les individus parts @gents évoluant au sein des régles
établies par le cadre institutionnel.

Cette distinction a été hiérarchisée de maniérdiaibep par Alec Stone Sweet et
Wayne Sandholtz. S’inspirant notamment des trawkuXorth, ils érigent lestitutionsa un
« macro-niveau », dans la mesure ou elles étabtitseregles du systeme et que ce sont elles
qui forment la structure au sein de laquelle leteractions sociales se jouent. Les
organisations qui correspondent a des groupes d’individus mlusmoins formellement
constitués poursuivant des buts collectifs, represe le « meso-niveau ». Enfin, les acteurs,
qui ne sont autres que les individus agissant awegbjectif établi, sont désignés comme le
« micro-niveau ».

Tout en suivant les dimensions formelles et infdiesedistinguées par Douglass
North, il semble préférable de parler de « striestur plutdt que de « contraintes ». Les

* Emile DURKHEIM, Les égles de la méthode sociologiqued94, version numérisée disponible en ligne
http://classiqgues.ugac.ca/classiques/Durkheim_émikes methode/durkheim_regles_methode.pdf
(31/03/2008), p. 15.
® Marcel MAUSS et Paul FAUCONNET, « La sociologigjet et méthode », Article « Sociologie » extraitld
Grande Encyclopédie, vol. 38pciété anonyme de la Grande Encyclopédie, P&d,.1
j Robert KEOHANE, “International Institutions: Twpproaches”pp.cit, p. 383.

Ibid.
8|dem p. 384
° Alec Stone SWEET, Wayne SANDHOLTZ, Neil FLIGSTE(8U.), The Institutionalization of Europ®©xford
University Press, Oxford, 2001, p. 6.
19 Douglass NORTHInstitutions, institutional change and economicfpenance Cambridge University Press,
Cambridge, 1990, p. 3.
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institutions sont généralement percues comme dgnaat les agents, mais peuvent tout aussi
bien étre sources d'opportunités et donc constitiesr atouts. Cet aspect est bien mis en
évidence par la définition que donne Alain Tourales institutions : « Les institutions, parce
gu’elles sont des mécanismes de discussion, deciadign et de transaction en méme temps
gue de mise en forme politique d’'une dominationiadec sont toujours des instruments de
contrainte en méme temps que de légitimatin »

Parler de regles et de structures ne signifie paspius nécessairement intangibilite,
bien que l'idée de « stabilité » soit souvent évémulans les définitions des institutions.
Comme le soulignent Stone Sweet et Sandholtz, tikdtisns, contrary to the image of
stability frequently associated with them, are amstant evolution®. Les évolutions qui
modifient ces dernieres sont I'un des aspects ipahde l'institutionnalisation.

Afin d’analyser un phénomeéne qualifié d’institutjou susceptible de I'étre, il s’avere
des lors pertinent de s’intéresser aux processiisagsubi, aux logiques et dynamiques qui
'ont fagconné, plutdét que d’analyser en tant quiéeteette structure a un moment donné.
L'importance d'observer les changements de stracturété principalement soulignée par
Talcott Parsons. En menant ses recherches surdiisiiions et les évolutions sociales, il en
est notamment venu a la conclusion que « the theonystitutions must be concerned with
the dynamics of institutional chang&»ll soutient I'idée selon laquelle la structure ks
résultat d’'un processus d’institutionnalisation &l duquel linstitution répond a des
impératifs fonctionnefs.

L'objectif de cette analyse est donc de détermir&volution de son
institutionnalisation afin de comprendre les spétds de son degré actuel
d’institutionnalisation. Pour ce faire, on s’'ingpi de criteres établis dans la littérature sur
linstitutionnalisation, afin d’évaluer le degréimbtitutionnalisation du Conseil européen au
fil de son évolution.

1 Cette démarche est notamment empruntée par MaPKMSALL et Gerald SCHNEIDER, dans leur article :
« Same menu, separate tables: The institution&list in political science and the study of Eurapea
integration »European Journal of Policital Researclolume 38, 2000, p. 1-36.

12 Alain TOURAINE, Production de la sociétéaris, Librairie générale francaise, 1993, p..186

13 STONE SWEET, Alec et SANDHOLTZ, Wayne, « Europeéategration and supranational governance »,
Journal of European Public Policyolume 15, septembre 1997, p. 310.

14 Talcott PARSONS, “Prolegomena to a theory of ddaistitutions”, American Sociological RevieWolume
55, n° 3, juin 1990, p. 333.

15 Voir notamment : Talcott PARSONS (edlheories of society : foundations of modern sogjioll theory (2
volumes), Free Press, New York, 1965, 1480 pages.
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Les degreés d’institutionnalisation du Conseil europen : les variables

Un long chemin a été parcouru depuis les débatgnets sur la pertinence et les
dangers inhérents a la tenue de sommets regrolgzaahefs d’Etat et de gouvernement des
six Etats membres de la Communauté européenney’@usgaractere routinier qu’ont
actuellement ces mémes réunions, désormais devemgkssociables du processus
décisionnel européen. Plutét que d’ouvrir a nouMealgbat -dont l'intérét diverge fortement
selon la discipline étudiée- sur la nature ingttutelle ou non du Conseil européen et a en
chercher I'acte déterminant ou le marquage tempone$’attachera donc au processus en tant
gue tel qui a conduit ou doit conduire le CE a étre institution de I'Union.

Comme évoqué en introduction, linstitutionnalisat correspond notamment a
I'évolution des structures institutionnelles en gela mais plus largement, elle doit étre
comprise comme un processus de création, de cotistriet d’adaptatiol. Elle désigne un
processus global, qui peut aller jusqu'a la créatidune structure institutionnelle
formellement identifiée ainsi qu’a ses évolutiokkis I'existence de cette derniére n’est en
rien une conditiorsine qua nora I'existence méme du processus. L'institutiorsaion doit
étre comprise comme une « process theory » et siéplsdichotomie « institution ou non »
au profit d’'une variable continue selon laquelles uninstitution » peut étre plus ou moins
institutionnalisé¥’.

Pour comprendre un tel processus, il s'avere dstatd déterminer des variables
indépendantes qui permettent de mesurer le degrstititionnalisation. Alec Stone Sweet et
Wayne Sandholtz, constatant 'abandon des théngesonctionnalistes et les manquements
des approches intergouvernementalistes, ont ch@rclé&elopper et tester « a theory of how
supranational governance evolve over tirffe keurs recherches ont mis en évidence I'intérét
fondamental de la notion d’institutionnalisationuporépondre a cette question et elle
constitue la base théorique de louvrage qui a @u# leurs recherchés
L’institutionnalisation est ainsi définie comme hetprocess by which rules are created,
applied, and interpreted by those who live undemths®

Partant de cette définition, qui découle de laomotl'institution qu’ils ont établie, et
du triptyqueinstitutions, organisations, acteyrds ont dégagé 3 dimensions qui permettent
de mesurer les variations des regles et procédilmgmécision des stipulationsa formalité,

I’ obligation—oul'autorité-.

Ces 3 dimensions sont notamment inspirées deghaanis qui ont été dégages pour
la théorie des régimes en relations internation&gedrich Kratochwil est 'un des premiers
a avoir cherché a identifier des variables afirtird’@ méme de conceptualiser et comprendre
les régles et normes. Il a croisé 2 variableshligmtion et la nature tacite ou expliéiteAlec
Stone avait également déja établit un « regimeimmomtn » permettant de situer I'ensemble

18 Voir & ce sujet notamment la thése soutenue pareSIACOB L'institutionnalisation de I'évaluation des
politiques publiques en Europe : étude comparéedtgmsitifs institutionnels en Belgique, en Franee Suisse
et aux Pays-Bagléfendue a I'ULB, 2004, p. 69-71.

YDavid JUDGE, “Legislative Institutionalization: AeBt Analytical Arrow?”,Government and Oppositipn
volume 38 (4), octobre 2003, p. 497-516.

8 STONE SWEET, Alec et SANDHOLTZ, Wayne, « Européategration and supranational governanceps,
cit., p. 298.

19 Alec Stone SWEET, Wayne SANDHOLTZ, Neil FLIGSTEI(¢d.), The Institutionalization of Europe
Oxford University Press, Oxford, 2001, 274 pages.

20 STONE SWEET, Alec et SANDHOLTZ, Wayne, « Europ@ategration and supranational governanceps,
cit., p. 310.

2L Friedrich KRATOCHWIL,Rules, norms and decisions : on the conditionsrattital and legal reasoning in
international relations and domestic affaiSambridge University Press, Cambridge, 317 pages.
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des formes de coopération institutionnalisée. Damnarticle publié en 1994, il esquissait les 3
dimensions qu'il affinera par la suite : la clart@ degré de précision normative), la
formalisation (le degré de structuration hiérardeicdes regles), et ce gu'il qualifie alors
d’'« institutionnalisation » qui désigne la la cap@aca adopter d’autres regles et a faire
respecter le non respect de celles exist&ntes

Enfin, un article sur le concept de légalisatioréad par plusieurs éminents
politologues tels qu’Andrew Moravcsik, Robert Kenbhaet Kenneth Abbott entre autres,
s’appuie trés largement sur la notion d'institutialisatior?®. Cette derniére représente méme
le socle de leur analyse dans la mesure ou ilsmédsst la I|égalisation a
linstitutionnalisatio®. Il s'avére dés lors particuliérement intéressalet relever les
dimensions qu’ils énoncent pour caractériser lallégtion. lls retiennent 3 dimensions : la
précision I’ obligation et ladélégation La premiére revient a observer si les reglendsent
clairement la conduite requise, autorisée ou pitesen fonction des conditions. La seconde
pose la question de savoir si les Etats ou legsairteurs concernés sont liés par une regle ou
un engagement juridique voire un ensemble de régle¥engagements juridiques. Enfin, la
troisieme s’intéresse a la délégation a des tiardgs Etats ou d’autres acteurs de l'autorité
pour mettre en ceuvre les accords.

Les dimensions relevées sont trés proches descdldec Stone Sweet, clarifiées
dans I'ouvrage qu’il a co-publié en 2681Ces derniéres ont en effet trés largement inspiré
les variables qui vont nous permettre d’évaluastitutionnalisation du Conseil européen.

En premier lieu, découlant du constat initial dabs$ence, toujours actuelle,
d’existence juridique formelle du Conseil européam,analysera la dimensionfarmelle».

Cet axe a pour objet de mesurer le degré de famalides regles constituant la structure
étudiée. Il s’étend de normes non |égales et digements informels telles que les habitudes
et coutumes jusqu’a son extréme opposé a savristémce d’'un systeme Iégal codifié.

En second lieu, il conviendra de se pencher suinteension« précision » laquelle
pose la question du degré de précision des régleslles soient formelles ou informelles,
guant au comportement a adopter par les individusrganisations. Cet axe va d’'une pleine
latitude laissée aux acteurs, a une énonciationigggélaborée, et claire de la conduite a
adopter.

Enfin, en troisieme lieu, on s’attachera a la disiem« obligation » Elle implique a
la fois les notions d’autorité et de contraintdelorrespond au caractére obligatoire ou non
des régles, couplé des mécanismes de sanctionstediotes que cela peut impliquer que ce
soit de maniére directe ou non, c'est-a-dire léstsfndirects que le non respect des regles,
comportements a suivre peut induire.

A linstar de l'article précité sur le concept tigalisation, il est essentiel de bien
comprendre les dimensions énoncées comme des axksguels le degré varie, et non pas
comme une dichotomie rigide. Ainsi, la réalité sstivent complexe a apprécier. Alec Stone
Sweet et ses co-contributeurs [lillustrent bienr mxemple, quand ils évoquent la

22 Alec STONE SWEET“What Is a Supranational Constitution? An Essayniernational Relations Theory”,
The Review of Politigzvolume 56, n° 3, 1994, p. 441-474.

% Kenneth ABBOTT, Robert KEOHANE, Andrew MORAVCSIKAnne-Marie SLAUGHTER, et Duncan
SNIDAL, « The concept of legalization ternational organizationvolume 54, n°3, 2000, p. 401-419.

24 «\We understand legalization as a particular fofrmstitutionalization” inldem p. 401.

% Alec STONE SWEET, Wayne SANDHOLTZ, Neil FLIGSTE(Nd.), The Institutionalization of Europep.
cit.
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« formalisation » : “most rule systems embody carpl-and scarcely understood-
relationships between relatively formal and relefvinformal rules®.

Les degrés d’institutionnalisation du Conseil europen : I'évaluation

Les 3 dimensions dégagées —formelle, précision kdigaiion- constituent des
indicateurs dont I'évolution refléte le degré dtiigionnalisation du Conseil européen.

La dimension formelle

La dimension formelle tend désormais fortements v@axtrémité qui correspond a
l'institutionnalisation maximale qui peut résultée cet axe. En figurant formellement dans la
liste des institutions européennes énoncées dartsaiéés européefls le Conseil européen
possedera le statut juridique qui reflétera plgsgonent sa position réelle compte tenu de son
réle dans le processus décisionnel européen. Tasitefette évolution reste conditionnée a
I'entrée en vigueur du traité de Lisbonne et dose atification dans les 27 Etats memfftes
Déja prévue par le traité établissant une Conatitytour I'Europé’, I'échec de la procédure
de ratification de ce dernier a différé voire mériaét reculer l'accroissement de la
formalisation du Conseil européen. En effet, lacdoconstitutionnelle attribuée au texte,
aurait conféré une importance formelle encore sepér au Conseil européen, méme si,
comme le constate Paul Magnette, ce traité cotistittel « emprunte sa structure et nombre
de ses principes a la logique constitutionnelleisriaconserve aussi maintes « aberrations »
qui sont autant de traces de ses origines intemaléis . Ce ralentissement illustre bien les
difficultés rencontrées dans la formalisation dun€l européen.

La maniére dont a été établit le Conseil europétrparticulierement éclairante. En
effet, le texte considéré comme « créateur » dus€ibreuropéen n’est autre que le
communiqué final d’'un sommet européen en tous paiamblable & ce qu'il met en pléce
Il ne s’agit par conséquent que d'une déclaratiomement politique. De plus, il est
intéressant de relever le fait qu’il ne met pasdé&nt sur la structure ainsi instituée mais
s’attache avant tout a I'aspect fonctionnel a galeofait que « les chefs de gouvernement ont
[...] décidé de se réunir accompagnés des ministess Affaires étrangéres®» A cela
s’ajoute encore I'absence de la dénomination « €bearopéen » dans le texte adopté. Au-
dela des raisons pour lesquelles il a été choigpatter de « Conseil de la communauté »
plutbét que de « Conseil européen », I'adoption daliicatif « Conseil européen » malgrée
'absence de mention procede de la méme démarahéaquise en place de la structure. En
effet, 'emploi constant par le président Giscaidsthing de cette dénomination, notamment
au travers de la désormais célébre déclaratioh @jpiononcée lors de la conférence a I'issue

% Alec Stone SWEET, Wayne SANDHOLTZ, Neil FLIGSTE(Nd.), The Institutionalization of Europep.

cit, p. 7.

27 article 9, alinéa 1, du traité sur I'Union euémmne (version encore provisoire), mentionne eitgiieent le
Conseil européen dans la liste des institutiond tieon et I'article 9b lui est consacré et précgecomposition,

son fonctionnement et son réle.

% A ce jour, 7 Etats membres ont ratifié le traitéogrie, Malte, Slovénie, Roumanie, France, Bukgyast
Pologne) tous par voie parlementaire. Seule I'tiadevrait procéder a un référendum.

29| était mentionné a larticle 1-19 comme partieégrante du cadre institutionnel de I'Union ettl@e 1-21 lui

était consacré.

% paul MAGNETTE, «La Convention européenne : arguereet négocier dans une assemblée constituante
multinationale »Revue francaise de science politiguelume 54, n° 1, février 2004, p. 5-42.

31 « Communiqué final de la réunion des chefs de gmement de la Communauté » tenue & Paris led9 et
décembre 1974, publié daBslletin des Communautés européendésembre 1974, n° 12, p. 7-13.

32 point 3 du « Communiqué final de la réunion desfshle gouvernement de la Communauté », décembre
1974,0p. cit.
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du sommet «Le sommet européen est mort. Vive las€ib européen », a conduit a
'adoptionde factode ce terme par I'’habitude créée par son usageerép

De maniére similaire, la structure méme du Conseibpéen résulte avant tout de
l'instauration progressive d’une coutume. Les simigets européens qui se sont tenus avant
I'adoption de la déclaration politique du 10 déceenb974° ont instauré une habitude que la
frequence des réunions est venue renforcée. Coremepricoit Béatrice Taulégne, ces
sommets « ont instauré un climat, une pratiquepcuiressivement s’est affirmé& »valéry
Giscard d’Estaing affirme méme dans ses mémoi@sesvolontairement appuyé sur cette
méthode. S’exprimant au sujet de Jean Monnet €ahseil européen, il écrit : « La méthode
ressemblait a la sienne : empirique en apparencedégerminée quant au fond. Mon objectif
était d’obtenir la régularité des réunions des sl gouvernement européens. A partir du
moment ou cette régularité serait acquise, I'éterdkes pouvoirs des chefs de gouvernement
ferait le reste et consoliderait d’elle-méme l'ington »*>.

La nature purement politique de la décision instaule Conseil européen faisait qu’il
était susceptible d’évoluer aussi simplement dguilcréé avec les dangers de dénaturation
gue cela comporte. Mais comme le faisait remardésrl1975 un observateur privilégié en la
personne de Jean Dondelinjeen citant 'exemple du Conseil : « méme une lasth dont
le fonctionnement est régi par des textes précig pkanger de comportement, voire de
nature 3’. Cependant, la récente naissance de la structupemettait pas alors de préjuger
avec certitude de I'évolution du caractére couturanienon, d’ou une certaine prudence dans
les propos : « Si la pratique actuelle du Consgibgeen devient coutume, il en découlera
nécessairement certaines conséquences pour léofamment de I'organe®: L’adoption du
communiqué final constitue toutefois une avancédasuoie de l'institutionnalisation dans la
mesure ou il rend explicites les interactions &céxistantes.

Par la suite, il fut maintes fois question de dorumee véritable existence légale au
Conseil européen et par la méme de codifier lemasrdéfinissant sa structure. Il fut I'objet
d'une attention particuliere dans plusieurs détiama politiques (le rapport Tindemans de
1975, la déclaration de Londres en 1977, la déctarale Stuttgart en 1983), mais une fois
venu le temps de réformer les traités, les avanfwreselles furent minimalistes. L'Acte
unique européen se contente d’'une évocation gestatide I'existence de la structure sans
pour autant en préciser la natiireToutefois, il constitue sur le plan formel uneaasée
notable car il donne une existence légale formamll€Conseil européen en mentionnant, pour
la premiére fois, son existence dans les traitésmenautaires.

Les traités suivants n'ont somme toute qu’accrucau@e certaine prudence
linstitutionnalisation du Conseil européen danscldre de sa dimension formelle. La
procédure d’élaboration de ces textes était similaicelle employée pour I’Acte unique ce
qui n’'induit pas de changement quand a la valeumative des textes adoptés, et ils n'ont
apporté aucune nouvelle mention quant a son stttusa place dans larchitecture

% |a premiére conférence au sommet européennetsieseé a Paris les 10 et 11 février 1961. Les rdsnio
suivantes furent : Bad Godesberg le 18 juillet 198dme, les 29 et 30 mai 1967, La Haye =112 décembre
1969, Paris des 19 et 20 octobre 1972, Copenhasgugdiet 15 décembre 1973.

34 Béatrice TAULEGNE e Conseil européetPresses universitaires de France, Paris, 19%8, p.

% Valéry GISCARD D’ESTAINGLe Pouvoir et la VigLivre de poche, 2007, p. 113.

% Jean Dondelinger était un diplomate luxembourggquaisa participé de prés a la mise en place desipre
sommets et conseils européens en tant que Remas@armanent du Luxembourg auprés des Communautés
européennes. Il fut également commissaire europées la mandature de Jacques Delors.

37 Jean DONDELINGERI. e Conseil européerétude, 1975, p. 16.

3 |dem p. 19.

39 Seul l'article 2 y fait référence, mais il n’esinsacré qu'a des énoncés « pratiques » liminaigsvair la
composition et la fréquence des réunions.

Yann-Sven Rittelmeyer, 2008. 7



institutionnelle européenne. lls semblent avoimavaut servi a préciser et définir le réle du
Conseil européen.

La dimension précision

La précision des regles établissant le comporteraeadopter par les acteurs, si elle
peut, par certains aspects, paraitre liée a lardime formelle, n’en posséde pas moins une
importance et une signification propre, permettitmesurer le degré d’institutionnalisation.
Elle détermine la place laissée a l'interprétatibes regles strictes ne laissent qu’une trés
faible marge d’interprétation, tandis que l'inversend impossible de déterminer si le
comportement est approprié. Cependant, une regeiser n'’est pas nécessairement plus
contraignante qu’une regle plus générale. Il fauetfet prendre en compte linterprétation
subjective que font les sujets de cette regle. iAinse regle précise allant au-dela des
conceptions du sujet I'incitera & accroitre sartide’actiori’.

Parmi les divers éléments pertinents que I'on pelever, la question de feéquence
des réuniongst celle qui apparait en premier lieu dans laungesu c’est par ce biais que la
structure s’est formellement constituée. L’instéora d’'une périodicité réguliere pour les
réunions était percue comme un signe fondamentastdutionnalisation. La formulation
employée dans le «rapport Vedel » de mars 19723 tarpartie consacrée aux sommets
européens le reflete bien: «On a proposé d'inaitnaliser de telles conférences,
notamment en leur donnant un caractére périodi¢fue.a réflexion formulée dans ce rapport
sur la pertinence d’établir une périodicité régdiprédisait bien les aléas dont cette question
fut jusqu’a aujourd’hui I'objet. Tout en reconnaiss les mérites de la périodicité réguliére, le
rapport s'y montre défavorable, estimant que lagmée des chefs d’Etat ou de gouvernement
doit conserver un « caractére exceptionnel ». Gesignotamment la tenue de réunions sans
gue cela ne soit nécessaire, ce qui risqueragipaurs d’affaiblir I'autorité de la structuresil
considérent que « c’est plutbt I'occasion politiqgeadant leur intervention indispensable qui
doit commander les dates des réunicfisle communiqué final du Sommet de Copenhague
qui eut lieu en décembre 1973 confirme l'analyserdpport Vedel et énonce que les
rencontres doivent avoir lieu « lorsque les cirtanses les rendront opportunes et lorsque
des impulsions ou la définition de nouvelles omdions pour la construction européenne
apparaitront nécessaires » ou « lorsque la situaiternationale I'exiges. Cette nécessité
de laisser aux acteurs la plus grande latitudeilpesguant a la tenue des réunions a toutefois
été vite contestée. Alors méme qu'il était aupamtepposé a pareille institutionnalisation de
ces réunior$, Jean Monnet propose de fixer une temporalitéad’«noins une fois par

‘0 Les auteurs de larticle sur le concept de légtitis citent 'exemple d’'une régle de conduite semt

« conduisez lentement ». Cette derniére peut ameneconducteur a rouler plus lentement qu’'une régle
indiquant une limitation de vitesse a 55 mileslestonducteur a pour habitude de rouler a 50 miesineth
ABBOTT, Robert KEOHANE..« The concept of legalization ep. cit, note 26 p. 412-413.

! Rapport du groupe ad hoc pour le probléme dertassement des compétences du Parlement europiéen (d
Rapport Vedel)Bulletin des Communautés européensepplément n°4, 1972, 25 mars 1972, chap. Itt, 8&

p. 81.

*2 Ipid.

43 Communiqué du Sommet européen de Copenh&ultetin des Communautés européenmésl12, 1973,

p. 13.

“ Dans son Projet de déclaratiofi {2rsion) du 13 décembre 1969, Jean Monnet comsidgre « ce serait une
faute » d’institutionnaliser ces réunions. CitéMarie-Thérése BITSCH, « Monnet et la création dunggdl
européen », in Gérard BOSSUAT et Andreas WILKENS8an Monnet, 'Europe et les chemins de la paix
Publications de la Sorbonne, Paris, 1999, p. 400.
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trimestre » dans la note qu'il rédige en ao(t f@7@ais le président Pompidou formule dés
le départ son désaccord et estime « que les ré&uniont pas besoin d'étre si fréquent&y »
La formulation finalement retenue dans le commuaigiw 10 décembre 1974 tente une
synthese en fixant un « standard » minimum et msdat en méme temps une vaste marge
discrétionnaire. |l stipule que les réunions aur@u « trois fois par an et chaque fois que
nécessaire® ce qui constitue une avancée minimale dans leédégmprécision. La pratique
montre toutefois que I'aspect discrétionnaire n@np été utilisé, les dirigeants s’étant
strictement limités aux 3 rencontres préviesa fréquence minimum a été réduite avec
I'’Acte unique, lequel prévoit des réunions « au msodeux fois par an'$ mais cela ne
modifie en rien le degré de précision. Le faiblgrdede précision quant a la fréquence des
Conseils européens est dailleurs clairement miévétience par le constat de I'accroissement
considérable du nombre des réunions au cours teesu90, passant a environ 4 réunions par
an, alors méme que la mention introduite par I'Acteue n’a jamais été modifiée.

Le degré de précision des stipulations quantoagtionnement des réunios&avere
€galement particulierement intéressant a analys@anporte de relever la maniére dont la
composition du Conseil européen, son déroulemest gue la prise de décision sont établis
afin d’évaluer la marge de manceuvre laissée afaodition des acteurs.

La composition du Conseil européen constitue I'daeeses notables spécificités et a ce
titre a connu un degré de précision relativememrivééldés les origines. Philippe de
Schoutheete parle d'un « small amount of flexipilit quant & la composition du Consell
européerf. En effet, lorsque le ministre des Affaires éteneg n’est pas présent, un autre
ministre peut étre autorisé a prendre sa placeevdans de rares cas le représentant
permanent. De méme, les particularités du systastiggpe francais font que parfois, c’est le
Premier Ministre qui assiste, voire remplace lesRient de la République. La composition du
Conseil européen a été essentiellement établienmdécision et par la pratique qui s’en est
suivie, a savoir la décision du président GiscadEstding, qui a utilisé ses prérogatives de
Président en exercice de la Communauté pour damgeforme particuliere aux délibérations
du sommet de Paris de décembre 1974 en limitassitance aux chefs d’Etat et de
gouvernements, a leur ministres des Affaires éramget au président de la Commission. La
prépondérance de cet acte sur les textes estéattpat I'absence de mention relative a la
participation du Président de la Commission et donembre de la Commission dans le
communiqué final du Sommet de Paris. Ces dernigenf pourtant présent dés le début et
leur participation n’a jamais été remise en ca@seoutre, le communiqué final se contente
de la mention « chefs de gouvernement » qui déadiulee interprétation assez personnelle
effectuée par le Président fran¢ai€omme le souligne Béatrice Taulégne, « ce comauéni
se distingue par sa prudence » et il recéle de rambx silences et équivoqued.»De la
méme maniére, aucune référence n’est faite quaxtliaux ou doivent se dérouler les

> Cette note secréte qu'il présenta aux différehefd’Etat et de gouvernement des Etats memhyasefien
intégralité dans ses mémoires : Jean MONN#&moires,Fayard, Le Livre de poche, 2007, p. 755-756.
“51dem p. 760.

4" Communiqué final de la réunion des chefs de goeraent de la Communautuylletin des Communautés
européenned, 0 décembre 1974p. cit.

“  Voire a ce sujet la liste chronologique des Cdsseieuropéens depuis 1975:
http://www.ena.lu/mce.swf?doc=5888&lang&31/03/2008)

9 Acte unique européesigné alLuxembourg, le 17 février et La Haye, le 28 févii®86,Journal officiel des
Communautés européenng9,06.1987, n° L 169, p. 1.

%% Philippe DE SCHOUTHEETE, « Le Conseil européem»john PETERSON et Michael SCHACKLETON,
The Institutions of the European Unjdi™ édition, Oxford University Press, Oxford, 20064p€.

®1 Jean DONDELINGERI. e Conseil européen, op. cip., 14.

%2 Béatrice TAULEGNE e Conseil européen, op. cip., 80.
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réunions. Pour autant, un accord fut établi avecH&ats du Benelux selon lequel chaque
année au moins une des réunions doit se tenir #eBes ou & Luxembourd Bien que
n'ayant pas de valeur juridique, il a été respettg donc réduit la liberté d’interprétation des
Etats. Cela a été abandonné avec l'adoption detd’Agnique au profit des pays
respectivement en charge de la présidence, mdé réiéstauré par une déclaration annexée
au traité de Nice selon laquelle « A partir de 2002 réunion du Conseil européen par
présidence se tiendra a Bruxelles. Lorsque I'Umiomptera dix-huit membres, toutes les
réunions du Conseil européen auront lieu & Bruseffé Sur ce point donc, la liberté laissée
a peu a peu disparue. Si bien qu’un certain nomiofeservateurs mettent I'accent sur le fait
gue « basing European Council meetings in Brussai®ubtedly represented a further step
towards institutionalising the Union’s supreme picéil authority 3°.

Pour ce qui concerne le déroulement de la reupiancontre, les membres du Consell
européen ont longtemps conservé une tres subdtanliigerté d’appréciation. Jusqu'a
récemment, aucun texte officiel ne faisait mentds regles particuliéeres a ce sujet. On
constatait ainsi qu’« hormis lorsqu’ils sieg[eatlem tant que ‘Conseil, réuni au niveau des
chefs d’Etat ou de gouvernement’ », les membre€aduseil européen n’étaient « tenus au
respect d’aucun réglement écrif»Quand ils agissaient sous ce format spécifique de
‘Conseil, réuni au niveau des chefs d’Etat ou devgmmement’, ils se devaient de respecter le
reglement intérieur du Conseil et les difféerentexlatités liées a sa prise de décision. Mais le
reste du temps, seules quelques habitudes et dmme&rguidaient le déroulement. Pour
autant, cela restait trés imprécis. Hellen WallatePhilippe De Schoutheete affirmaient
encore en 2002, a juste titre, qu'« au fil du tempee série de regles sont rentrées dans les
usages », mais ajoutaient que « le Conseil eurogiéarécarte sans la moindre hésitation des
qu'il le juge opportun . Les pressions induites par le grand élargisseae2004 ont incité
les membres du Conseil européen a codifier etgpanéme a préciser le déroulement du
Conseil européen. lls ont ainsi adopté, lors dusébreuropéen de Séville des 21 et 22 juin
2002, une annexe intitulée « Régles d’'organisatemtravaux du Conseil européefl Bien
gue codifiant avant tout les usages établis, aitaiere constitue un saut manifeste dans le
degré de précision des regles relatives a la préparet au déroulement du Conseil européen.
Elle précise entre autres les modalités d’étabthiese de I'ordre du jour, I'organisation de la
réunion et la conduite des négociations. Mais uaeged’interprétation relative est laissée
par l'usage de stipulations telles qu'«en principet d’autres faisant référence a des
situations particulieres (« circonstances excepgtias », «excepté pour des raisons
impératives et imprevisibles », « a titre excepin»). L’établissement de l'ordre du jour,
qui constitue en théorie le principal « balisagdw déroulement des réunions, est assez
clairement détaillé. L'ordre du jour avait, jusqu’Badoption de ces regles, éte
particulierement souple et mouvant. La juriste BéatTaulégne le qualifiait d’« ossature » et
ajoutait qu'il ne faudrait le considérer comme upascan inflexible . Jean Dondelinger
expliquait méme a ce sujet, en 1975, que « daosrleeption initiale de certains Chefs d’Etat
ou de Gouvernement, le Conseil européen auraitstwter librement, sans ordre du jour » et

>3 Béatrice TAULEGNELe Conseil européen, op. cip., 79.

>4 Déclaration relative au lieu de réunion des Corseiliropéensn®22, annexée au traité de Nice signé le 26
février 2001, Journal officiel des Communautés péemnes, n° C80/1, 10.3.2001.

5 Martin WESTLAKE et David GALLOWAY,The Council of the European Uniod™ édition, John Harper,
Londres, 2004, p. 183.

*® Hellen WALLACE et Philippe DE SCHOUTHEETEEtude sur le Conseil européeiNotre Europe,
septembre 2002, p. 7.

>’ |bid.

8 « Régles d’'organisation des travaux du Conseibf@en », Annexe [Conclusions de la présidencéonseil
européen de Séville, 22 juin 2002, p. 19-21.

%9 Béatrice TAULEGNE e Conseil européen, op. cip., 224.
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gue c’est son role spécial de « Conseil, réuniiaean des chefs d’Etat ou de gouvernement »
qui I'a en quelque sorte contraint & en élaboréf. UDésormais, une contrainte notable est
introduite par la stipulation selon laquelle, apeeslerniere session de préparation de I'ordre
du jour, « un point ne peut ensuite y étre ajoutéwec I'accord de toutes les délégatiofs »
Par conséquent, la description de chaos apparemt Hpllen Wallace et Philippe De
Schoutheete faisaient du déroulement du Consetipéen semble révolffe Méme si le
champ a donc été réduit, il n’en reste pas moires aertaine latitude héritée des pratiques
passées. Ainsi, Neill Nugent évoquant le dérouldrdes réunions prévu par les conclusions
de Séville parle d’'un «customary, though by no msedgid, format $°, et Philippe De
Schoutheete continue d’estimer que méme si en gebautorité du Président est respectée
pour la constitution de I'agenda, “this agendaas absolutely binding, because there is no
way of preventing a head of government from raisirsyibject he or she wants to rafée”

Le dernier élément concernant le fonctionnementCduaseil européen porte sur la
maniére dont les décisions sont prises. Dans cdacdes textes communautaires adoptés
jusqu’a présent restent encore muets quant a lé&&neagke procéder. Cependant, compte tenu
de la nature intergouvernementale de linstitutial sa composition, et de sa place
particuliére dans la structure institutionnelle coumautaire, les décisions sont priseas a
rule » par consensd Mais sur le plan juridique formel, rien n'y caaitnt. Cela permet a
'Etat exercant la Présidence de I'Union de profjiieinement de la liberté d’interprétation
dont il dispose, et de rompre le consensus ennfafgatiquer a un vote. En vertu de cela,
I'ltalie, confrontée en mai 1985 lors du Conseifranéen de Milan, a I'opposition de la
Grande-Bretagne et du Danemark concernant la oévides traités existants destinés a
résoudre les blocages politiques, a décidé de cumraine conférence intergouvernementale
en faisant procéder a un vote. Par 7 voix contf@rande-Bretagne, Danemark et Grece), la
décision d’ouvrir une conférence intergouvernemen(@lG) qui aboutira a I’Acte unique est
adoptée. Pour Hellen Wallace et Philippe De Schemi#) par ce biais, « le tabou interdisant
le vote au sein du Conseil européen a été bffséCe précédent a manqué de se répéter lors
du Conseil européen de juin 2007 lors duquel I'iidgne a ouvertement menaceé la Pologne
de faire procéder a un vote pour convoquer une CéGraité de Lisbonne reprend cependant
les stipulations qui avaient été faites dans iééti@nstitutionnel. La prise de décision au sein
du Conseil européen devrait donc étre considérabieprécisée avec son entrée en vigueur.
En effet, il formalise le fait que «le Conseil epéen se prononce par consenslismais
ajoute une limitation : « sauf dans les cas odr&tés en dispose autremefit. ;Relativement
a cela donc, les traités précisent a chaque faess@onseil européen statue a I'unanimité, a la
majorité qualifiée ou a la majorité simple.

€0 Jean DONDELINGERI. e Conseil européen, op. cip., 24.

®L Article 5, « Régles d’organisation des travauxdfnseil européen sp.cit, p. 20.

%2 « Les ordres du jour ne sont pas figés, les dontsratterrissent sur la table sans avertisseméaigiie ou
presque, les participants changent et des pointsn’gmt pas été évoqués peuvent se retrouver dess |
conclusions » in Hellen WALLACE et Philippe DE SCHOHEETE, Etude sur le Conseil européen, op. cit.
p. 7.

% Neill NUGGENT, The government and politics of the European Unibif® édition, 2003, Palgrave
Macmillan, Londres, 2003, p. 187.

% Philippe DE SCHOUTHEETE, « Le Conseil européeim»john PETERSON et Michael SCHACKLETON,
op. cit, p. 43.

% |bid.

% Hellen WALLACE et Philippe DE SCHOUTHEETIEtude sur le Conseil européen, op. gt.5.

7 Article 9B, alinéa 4, du traité sur I'Union eur@mée (version encore provisoire), signé a Lisbden#3
décembre 2007

% |bid.
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Enfin, un autre élément central dans le cadreaderécision des régles concerne la
détermination dudle du Conseil européerCet aspect est I'objet de débats fondamentaux
depuis la création du Conseil européen. Il a fattendre 1992 et le traité de Maastricht pour
voir formellement énoncés les pouvoirs du Consgibpéen. Chaque réforme ultérieure des
traités fut I'occasion d’accroitre encore un pewsgdes stipulations. Toutefois, cela ne saurait
constituer un indice fiable. En effet, les pouvals Conseil européen « découlent des traités
de Maastricht et d’Amsterdam et, dans une grandiragde la pratique®® Le role précis du
Conseil européen constitue de fait 'un de sesdasges plus contestés et est a l'origine de
nombreux débats. Hellen Wallace et Philippe De Sttte®te n’hésitent pas a affirmer, méme
apres I'entrée en vigueur du traité de Nice, qle dle du Conseil européen est beaucoup
plus important que celui que laisse apparaitre umberprétation stricte des textes des
traités »°. De fait, la composition du Conseil européen reiffitile une détermination de son
réle. Les chefs d’Etat et de gouvernement sontffat en mesure d’étendre librement les
pouvoirs du Conseil européen. Cela a pour impbeatque “the European Council is
relatively free to decide what it may and may not’d Par conséquent, “the activities
undertaken by the European Council have tendedry ®according both to the preferences of
the personalities involved and changing circumstarand requirement$” En outre, le role
du Conseil européen ne peut étre dissocié du posgment qu’on lui attribue au sein de la
structure institutionnelle européenne. Dans la mgesu il est unanimement considéré comme
étant « I'organe supréme de I'Union européenfiesen champ d’action s’avére logiquement
particulierement étendu. De fait, la lecture du oamiqué final du Sommet de Paris de 1974,
enonce distinctement 'une des principales raisgragprésidé a sa création : « Reconnaissant
la nécessité d'une approche globale des problemi&snes que pose la construction
européenne et de ceux avec lesquels I'Europe edtootée & I'extérieur. Et si I'on
observe les roles du Conseil européen tels qui acnkellement énoncés dans les traités, on
s’apercoit qu’il s’agit de stipulations trés vagteles que « donne[r] a I'Union les impulsions
nécessaires a son développement », « défini[rjolgentations politiques générales » ou
« décider de stratégies communés ke fondement méme du Conseil européen résidanst da
la nature englobante de ses compétences, des énuméoés quant au role qu'il doit exercer
n'ont qu’'un intérét trés limité. Les acteurs disgasen conséquence d’'une grande latitude
guant a l'interprétation qu’ils font du réle du Geail européen. Cette liberté et ce caractere
mouvant sont intrinséquement liées a la questidradeorité, trés spécifique dans ce cas.

La dimension obligation

La troisieme variable qu’il faut prendre en compieur la mesure du degré
d’institutionnalisation porte donc sur les obliga$ liées a la structure étudiée. Ces
obligations sont inéluctablement sous-tendues gmmnbtions d’autorité et de contrainte. Le
cadre spécifigue dans lequel on méne notre analyg#ique d’adopter une double
perspective : le plan interne et le plan extermeetet, le degré d'institutionnalisation de la
structure que constitue le Conseil européen se nmemussi bien a I'aune des obligations
gu’elle fait peser sur les acteurs qui la compge& I'aune de celles envers les tiers. Dans les

%9 Hellen WALLACE et Philippe DE SCHOUTHEETEtude sur le Conseil européen, op. git.p.
70
Idem,p. 7.
" Neill NUGGENT, The government and politics of the European Upam cit., p. 189.
72 i
Ibid.
3 Fabrice PICOD, «Le role du Conseil européen denprocessus de prise de décisiorGhronique
européennegRevue du droit public, n°4-2002, p. 1987 (voiakegnent les références citées).
™ Point 2 du « Communiqué final de la réunion desfchle gouvernement de la Communauté », décembre
1974,0p. cit.
> Articles 4 et 13 du Traité sur I'Union européenversion consolidéeOCE 24 décembre 2002, n° C 325.
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2 cas, le degré varie sur un axe allant d’'une @otddsence d'obligations inhérentes a
'existence de la structure institutionnelle a addigations fermes assurées par un pouvoir
contraignant assorti de sanctions.

Dans leur ouvragé Alec Stone Sweet et Wayne Sandholtz envisagemttaout cette
dimension sur le plan interne a savoir le caracbdteatoire des regles de l'institution pour
les acteurs. Leur article « European integratiod anpranational governancé »et les
critiques dont il a fait I'objéf illustrent bien la difficulté qu'il y a & prendren compte
'imbrication des différents niveaux au sein deribn européenne. A ce titre, le Consell
européen, «organe intergouvernemental par excell§i au sein d'une construction
supranationale, cristallise cette compleit&€n effet, les acteurs qui composent sa structure
institutionnelle sont sa source d’autonomie et égitimité. C’est la que réside tout le
probléme et la spécificité de l'autorité pour caettstitution, dans la mesure ou ce sont les
acteurs qui définissent eux-mémes la structure @apelle ils vont évoluer. Par conséquent,
il n'existe pas a proprement parler d’autorité sigquée, propre a incarner l'institution et a en
faire respecter l'autorite.

Toutefois, le rdle imputé a la Présidence de I'bngest accri avec le temps. Ole
Elgstrom, dans un ouvrage comparatif sur les peésiels de I'Union, explique que «the
functions of the Presidency have been in continlemadution since the birth of the EU » et
gue ses « areas of responsibility and the tasgsrforms have developed gradually through
the creation of informal practices, which over tjears have become increasingly
institutionalized §. Son pouvoir contraignant réel est donc difficke mesurer avec
exactitude car ses fonctions sont « anchored ial legligations to only a limited degree,
instead being based on established pra¥isPar conséquent, le principal indicateur n’est
autre que l'observation des pratiques. Son autsigdfirme notamment dans les phases de
négociation. Mais elle y joue avant tout un rélendédiateur qui « oeuvre pour faciliter la
cohésion et le consensus au sein du Conseil eurofgeSa principale autorité réside donc
dans la conduite des négociations, ainsi, « idiseussion gets bogged down, the Presidency
may well interrupt the meeting and hold bilaterahwersations » ou bien « encourage two or
more delegations to get together to solve a spauifiblem $*. La présidence cherche donc a

5 Alec Stone SWEET, Wayne SANDHOLTZ, Neil FLIGSTE(8U.), The Institutionalization of Europe, op. cit
" STONE SWEET, Alec et SANDHOLTZ, Wayne, « Européstegration and supranational governanceps,
cit.

"8 Voire notamment la réponse qui fut adressée artiete : Ann BRANCH et Jakob OHRGAARD, « Trapped
in the supranational-intergovernmental dichotonay response to Stone Sweet and Sandhol@ownal of
European Public Policymars 1999, p. 123-143; laquelle a encore domnediune réponse de la part de Wayne
SANDHOLTZ et Alec STONE SWEET: « European integratiand supranational governance revisited :
rejoinder to Branch and OhrgaardJsurnal of European Public Policynars 1999, p. 144-154.

9 Christian HEN, «Le Conseil européen, organe guevernemental par excellence » in Mario
DEHOVE (dir.),Le nouvel Etat de I'Europe. Les idées forces paumpgrendre les nouveaux enjeux de I'Union
La Découverte, Paris, 2004, p. 57-60.

8 voire & ce sujet par exemple larticle de JeanitoQUERMONNE, «La question du gouvernement
européen »Etudes et recherches n°,2Qotre Europe, Paris, novembre 2002, 34 pagedeqte de résoudre ces
questions en cherchant une nouvelle synthése Bimtiergouvernemental et le supranational et enapbda
question du gouvernement européen.

8 Ole ELGSTROM (ed.)European Union Council Presidencies. A comparatperspective Routledge,
Londres, 2003, p. 4.

8 |bid.

8 Article 9b, alinéa 6, du traité sur I'Union euremée (version encore provisoire), signé a Lisbden&3
décembre 2007. L'énoncé du réle incombant au futBrésident du Conseil européen » donne une idge de
pratiques actuelles.

% Philippe DE SCHOUTHEETE, « Le Conseil européem»john PETERSON et Michael SCHACKLETON,
op. cit, p. 43.
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concilier les positions, proposer des compromisisma dispose guére de moyens de faire
valoir son autorité si ce n’est, comme on I'a déj@qué précédemment, en arborant la
menace de faire procéder a un vote. Mais afin gtie enenace soit crédible, elle doit étre
slre de bénéficier du soutien nécessaire, a saneimajorité significative des membres.

On constate ainsi que les obligations auxquelles @ee contraint 'un des acteurs du
Conseil européen proviennent avant tout du niveaueso », a savoir les « organisations », et
non pas de linstitution ou de ses acteurs. Ceaniviatermédiaire correspond a des « groups
of individuals, more or less formally constitutedho pursue a set of collective purpos&s »
Ce sont donc avant tout les autres Etats membresomi en mesure de faire valoir une
contrainte, et non le niveau « macro » incarnél’patitution. Une procédure de sanction a,
par exemple, été adoptée dans la perspective ldegigsement aux pays d’Europe centrale et
orientale, pour prévenir toute « réversibilité >mdératique d’'un futur Etat memtPe Elle
permet donc a une organisation de mettre en caos&tat pour non respect de ses
obligations. Cependant, sa mise en ceuvre s’avarglege comme I'a montré le cas de
I'’Autriche au début de I'années 2600De plus, ce mécanisme n’est pas véritablement en
mesure d’étre appliqué pour un non respect dessalyl Conseil européen en tant que tel. Le
Conseil européen de juin 2007 a bien illustré &lés obligations qui pésent sur les acteurs
qui composent le Conseil européen. Ainsi, aucunguneen’a pu étre prise contre l'attitude
des freres Kaczynski, dont le décideur effectifodaw, était resté a Varsovie, ce qui a
contraint les autres dirigeants européens a nagaeex lui par téléphone. L'exemple le plus
symbolique est sans doute la maniére dont lesedinty francais et allemands avaient, par le
passé, choisi de délaisser une des réunions plaurredgocier en bilatéral sans méme en
informer les autres membres.

L’aspect externe est celui sur lequel se sontlitks les auteurs de l'article sur le
concept de légalisati6h De par leur approche internationaliste, ils oris gomme 3™
dimension la « délégation ». lls ont qualifié cetezniere de « the extent to which states and
other actors delegate authority to designated théndies [...] to implement agreementg.»
Sur le plan externe, il convient de s’intéressex abligations générées par le Conseil
européen, notamment quant a ses décisions. Cetalpoguestion de sa position dans la
structure institutionnelle de I'Union. Cet aspest earactérisé par un écart majeur entre le
politique et le juridique. En effet, sur le plamiglique, les décisions du Conseil européen ne
créent pas d'obligation. Hans-Joachim Glaesneiigardirecteur général du service juridique
du Conseil, constate qu’'« étant donné que les @soda Conseil européen, méme quand le
terme ‘décide’ y figure, ne sont pas adoptés skelemegles des traités, on peut déja pour cette
raison, nier au sens propre du terme, une obliggumidique dans le cadre des regles
communautaires®®. Par contre, ces décisions sont dotées d’une igumolitique qui leur

8 Alec Stone SWEET, Wayne SANDHOLTZ, Neil FLIGSTEI{¢d.), The Institutionalization of Europe,
op.cit, p. 6.

8 Elle est prévue a larticle 7 du traité sur 'Uni@uropéenne et est ainsi formulée : « 1. Sur [sitipo
motivée d'un tiers des Etats membres, du Parlememipéen ou de la Commission, le Conseil, statadat
majorité des quatre cinquiemes de ses membres ayieesonforme du Parlement européen, peut constatié
existe un risque clair de violation grave par uatEhembre de principes énoncés a l'article 6, paphg 1, et
lui adresser des recommandations appropriées ».

87 Voire a ce sujet par exemple : Tanguy de WILDESITMAEL, « Les sanctions contre I'Autriche. Motifs,
objectifs, issues », CERI-Sciences Po, disponiblen eligne:  http://www.ceri-sciences-
po.org/publica/critique/article/ci08p06-12.p(@1/03/2008)

% Kenneth ABBOTT, Robert KEOHANE « The concept of legalization op. cit.

8 |dem,p. 415.

% Traduit librement de : ,Da die AuBerungen des [péischen Rates, selbst wenn das Wort ‘entscheidein
vorkommt, nicht nach den Verfahrensregeln des EWSBdges zustande kommen, wird man schon aus diesem
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confere une force obligatoire notable. Pour ce apricerne le pouvoir de proposition par
exemple, «juridiqguement, la Commission ne saufdre ainsi dépouillée d'une des
principales prérogatives que lui attribuent lesitésea Mais son droit de proposition s’en
trouve nécessairement affecté par une sorte der&nte politique’ 3*. De maniére encore
plus directe, les représentants des Etats membhbrsesia du Conseil « se considéreront pour
leur part liés par la prise de position de leurgf€hl’Etat ou de gouvernemerit»Dans le
cas ou il y aurait malgré tout un non respect dasstbns prises, le recours a des sanctions
semble toutefois difficilement concevable. Elle fegait vraisemblablement de maniere
indirecte et non-explicite, mais l'autorité politig est telle que ce non respect s’'avere
relativement hypothétique.

Conclusions

Aborder la question de la nature institutionnélleConseil européen par le biais d’'une
évaluation de I'évolution de son institutionnalisatoffre un angle d’observation original qui
permet une approche plus différenciée. Mais au-dsla ouvre surtout la voie pour une
explication de I'évolution du Conseil européen désgpces dimensions.

Ainsi, I'évaluation de l'institutionnalisation dudBseil européen dans sa dimension
formelle montre bien une progression continue quaugourd’hui quasiment atteint son
paroxysme. Bien que lente et discontinue, cettenddisation fut constante. Au regard de ce
processus, se dégage lI'impression d’un mouvemeéhtdtable, comme si cette évolution était
contrainte par une nécessité de légitimité. Ent efftte hypothese, inspirée du décalage entre
le réle majeur du Conseil européen et son abseecbade juridique formelle, pourrait
constituer une piste explicative notoire. Dans &ma temps, le respect de I'équilibre entre le
supranational et lintergouvernemental qui est ws dondements de la construction
communautaire esquisse une idée des difficultéqualbes fut confrontée I'évolution de cette
dimension formelle. La symbolique que représenteegample le statut institutionnel influe
sur ces éléments.

La complexité de I'évolution de la dimension premisreflete bien l'influence de
forces contraires. La marge d’interprétation laésaéx acteurs, hormis pour ce qui concerne
la composition du Conseil européen, fut globalemessez étendue. Toutefois, des
changements récents, liés notamment au grand €dargent de 2004, semblent indiquer une
volonté de préciser les pratiques et par-la mémeédaire le champ discrétionnaire. Ces
changements font ressortir un enjeu fondamentaérent a cette dimension des les origines,
a savoir la quéte de l'efficacité. Le faible dedegprécision visait a laisser autant de marge de
manceuvre que possible aux acteurs. La flexibiiiésEe au nom de l'efficacité est donc
confrontée a une dynamique d’accroissement dess@®s visant a éviter un chaos di au
nombre ou a la non connaissance des pratiquesaen. fle tout s’articulant avec diverses
autres pistes explicatives telles que les enjewoladjiques ou les lacunes du systeme
institutionnel.

Enfin, la profonde division de la derniere dimemsillustre bien la confrontation
d’effets opposés. Faibles sur le plan interne eie$osur le plan externe, les obligations
inhérentes a la structure constituée par le Comsgdpéen sont faconnées entre autres par
I'intérét communautaire ou le poids des Etats stabalitions qu’ils peuvent constituer.

Grunde im Rahmen der Gemeinschaftsordnung eine tRexhindlichkeit im eigentlichen Sinne verneinen
missen” in Hans-Joachim GLAESNER, ,Der EuropéiseRhe', EuR, Heft 1, 1994, p. 30.
1 Jean DONDELINGERI. e Conseil européen, op. cip., 45.
92 1hi
Ibid.
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L’institutionnalisation du Conseil européen esnddien plus complexe que ne le
laisse a penser I'évolution de sa dimension foreélle se compose de spécificités multiples
et il importe désormais de dégager et d’analyseéléments explicatifs des aspects constatés.
Comme nous venons de l'esquisser, de nombreusesmitywes intégrationnistes et freins
sont a méme d’expliquer cette lente, contrastémmeiplexe institutionnalisation du Conseil
européen.
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