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Résumé

Enjuin 1999, le Conseil européen de Colognedécidaqu’il était nécessaire, au stade actuel du développement del’ Union,
d'établir une charte des droits fondamentaux auxquels les citoyens ont droit a I’intérieur de I’ Union européenne. Le
principal objectif était d’ arriver aune plusgrandetransparence en rassembl ant en un seul textelesdroitsexistantsqui sont

le fondement méme de la culture et du systéme politique européens.

Conformément aux lignesde conduitedes Conseil seuropéensde Col ogne et de Tampere, une Convention composée
de représentants des gouvernements et des parlements nationaux, ainsi que du Parlement européen et de la
Commission, atravailléd’ arrache-pied pendant plus de neuf moispour trouver un consensus sur le projet de charte.
Le débat S est concentré sur plusieurs questions, & savoir: 1) la composition de la Convention; 2) la portée de la
charte; 3) le contenu spécifique de lacharte, en particulier par rapport aux droitsay inclure, la portée de cesdroits
et la définition de leurs titulaires; 4) le rapport futur entre le systéme communautaire de protection des droits
fondamentaLix aprés la proclamation de la charte, et le systéme constitué par le Conseil de I’ Europe autour de la
Convention européennedesdroitsdel’ homme; et 5) lestatut delacharte. Aucun consensusne se dégageaaCologne
sur la question de la nature contraignante de la charte ni sur celle de son inclusion éventuelle dans les Traités. La
décision sur ce point particulier serapriselorsdu Conseil européen de Nice en décembre 2000. L es discussions sur
le statut de la charte touchent aussi a ses implications plus larges pour la constitutionnalisation de I’ Union
européenne.

Cet article se termine par quelques réflexions sur les conditions requises pour que la charte puisse répondre aux
attentes qu’elle a suscitées et réaliser les objectifs initiaux du projet: rendre le systéme de protection des droits
fondamentaux plus transparent et accroitre la [égitimité d’' une Union européenne désireuse de montrer a ses citoyens
qu’ ellese préoccupe non seulement desmarchés, maisaussi desdroitsfondamentauix des personnesqui vivent ensonsein.

Introduction
LesChefsd’ Etat et de Gouvernement ont décidélorsdu
Conseil européen deColognequ'’il y avait unenécessité
“au stadeactuel du développementdel’ Union, d’ établir
une charte des droits fondamentaux afin d’ ancrer leur
importance exceptionnelle et leur portée de maniére
visible pour les citoyens de I'Union”2. Le Conselil
européen extraordinaire sur la justice et les affaires
intérieures tenu a Tampere les 15 et 16 octobre 1999 a
défini la composition et les méthodes de travail
spécifiques d’ une “enceinte” qui prendrapar lasuitele
nomde*“ Convention” et alaquelleaété confiéelatéache
de rédiger un texte contentant |es droits fondamentaux
qui doivent avoir force exécutoire au niveau de I’ UE.
Au coursde ces neuf derniersmois, on aassisté ade
nombreux débatstant al’ intérieur qu’ al’ extérieur dela
Convention sur la portée de la charte, son contenu, la
nature contraignante dont elle sera dotée et son rapport
avec lestraités. Il faut dire qu'il n’a pas été simple de
venir about des divergences de vues par rapport a une
charte qui ne plairaacoup sir pasatout lemonde. Mais
en dépit des difficultés rencontrées, la Convention est
parvenue aun accord sur le contenu delachartelorsde
sa réunion des 25 et 26 septembre 2000 et elle a
proclamé officiellement letextele 2 octobre 2000. Ceci
a permis au Praesidium de transmettre le projet de
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Charte au Conseil européen en temps utile pour le
sommet de Biarritz des 12 et 13 octobre. |1 appartient
donc aprésent aux Chefsd’ Etat et de Gouvernement de
prendre une décision sur la charte et de proposer son
adoption formelle au Conseil, ala Commission et au
Parlement européen.

Cet article passe briévement enrevuele contexte qui
aconduit au processusd’ élaborationdelacharte, tout en
soulignant lesprincipal esquestionsqui ont é&éau centre
des débats, et analyse certains aspects essentiels de ce
projet de charte.

Lavoie qui a mené a Cologne

Il existe effectivement un certain nombre de raisons
pour envisager un renforcement du réle des droits de
I’homme dans les politiques de I’ Union européenne.
Tout d'abord, le systeme de protection des droits
fondamentaux que I’ on connait actuellement n’ est pas
visible immédiatement pour les citoyens, déslorsqu’il
S appuie sur les décisions prises par la Cour de justice
des Communautés européennes (CJCE) sur labase des
principes généraux du droit communautaire, la CICE
puisant son inspiration dans un conglomérat de textes
internationaux sur les droits fondamentavix et dans les
traditions constitutionnelles des Etats membres. C’ est
pourquoi, il semblenécessairederendreplustransparent
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le systéme de protection des droits fondamentaux aux
yeux des citoyens. Ce manque de transparence et de
prévisibilité est d’ autant plus préoccupant quel’Union
avusescompétencess élargir progressivement achague
révision des traités originaux. Dés lors, la probabilité
guelesdroitsdescitoyenssoient affectés par lesactions
desinstitutions communautaires ou des Etats membres
lorsgu’ils appliquent ou mettent en oeuvre le droit
communautaire semble beaucoup plus grande qu'a
I’ époquedelanaissance
duprojet européen. Cela
est d’autant plus vrai
que certaines de ces
nouvelles compétences
portent sur des do-
maines treés sensibles,
comme lasécurité et la
défense, lajusticeet les
affairesintérieures. Qui
plus est, la réalisation
del’ UEM etlanécessité
detrouver desréponses
global esau problémedu
chdémage et de la réor-
ganisation des marchés
du travail montrent
auss toute la nécessité d'avoir des droits sociaux
fondamentavix au niveau de |’ UE.

Deuxiemement, I'imminence d' un autre élargisse-
ment qui feraentrer dans|’ Union des pays qui jusqu’ a
une époque encore récente étai ent soumisadesrégimes
non-démocratiques vient renforcer les craintes par
rapport aux droits de la personne humaine. Dans ce
contexte, il sembleprudent deselivrer avant tout nouvel
élargissement a une identification explicite des droits
fondamentaux, qui sont lefondement mémedelaculture
et du systéme politique européens. Toutes ces craintes
ont été récemment attisées par |e résultat des élections
enAutricheet par I'inclusion du Parti delaLibertédans
lacoalition qui est alatéte de ce pays, déclenchant un
débat sur lacharteet, plusgénéralement, surlanécessité
d’ une protection adéquate des droits fondamentaux au
niveau de I’ UE. Pour la premiére fois, I'UE s est vue
confrontée a la possibilité qu’'un de ses membres ne
partage pas |es valeurs communes de démocratie et de
respect des droits fondamentavix, et I’on a ressenti le
besoin de prendre des mesures a la fois politiques et
|égidlatives témoignant de I’ engagement univoque de
I’UE vis-&-vis des droits de I’ homme.

Et, troisiéemement, dans les rapports que I'UE
entretient avec les pays tiers en matiére de droits de
I”homme, onapu observer undéséquilibreévident entre
les exigences que I'UE pose a I’adhésion des pays
candidatset despaystiersdansledomainedelaprotection
des droits fondamentaux et |e systéme de protection de
ces mémes droits que I’ on trouve au sein méme de la
Communauté.
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Il semble prudent de selivrer avant
tout nouvel élargissement a une
identification explicite des droits

fondamentaux, qui sont le fondement
méme de la culture et du systeme

politique européens.

Le Conseil européen de Cologne

C’est dans pareil contexte que S est tenu le Sommet
européen de Cologne. La présidence alemande était
bien consciente du désenchantement des citoyens
européens par rapport au projet européen, qui, del’ avis
deceux-ci, sepréoccupedavantagedesmarchésquedes
personnes. Ils voyaient dans la rédaction d’ une Charte
des droits fondamentaux un message adressé aux
citoyens européens sur I'importance des droits civils,
Sociaux, économiques,
politiques et culturels
pour leproj et européen.
En tant que mani-
festation des valeurs
communesde |’ Union,
lacharte* contribuerait
alafoisal’identité de
I’Europe et a s'identi-
fier avec I’ Europe”s.

Grace aux bons
effortsdelaPrésidence
allemande, les Chefs
d Etat et de Gouverne-
ment réunis a Cologne
les3 et 4 juin 1999 ont
estimé qu'il “était
nécessaired’ établir une charte desdroitsfondamentaux
afin d'ancrer leur importance exceptionnelle et leur
portéede manierevisiblepour lescitoyensdel’ Union.”
Une décision sur I’ élaboration d’ une Charte des droits
fondamentauix de I’ Union européenne fut annexée aux
conclusionsdelaprésidence, fournissant ainsi leslignes
directricespour lecontenudelacharteet|lacomposition
de I’enceinte a laguelle serait confiée la mission de
rédiger la charte et de la présenter avant le Conseil
européen de Nice en décembre 2000. Le Conseil
européen devrait alors proposer au PE et a la Com-
mission européenne de proclamer solennellement,
conjointement avec le Conseil, une Charte européenne
des droits fondamentaux de | Union européenne sur la
base de ce projet de charte. Ensuite il faudra examiner
s €, le cas échéant, la maniére dont la charte pourrait
étre intégrée dans lestraités.

Conformément auix lignesdirectricesindiquéesdans
les conclusions de |a présidence a Cologne, le Conseil
européen extraordinaire sur la justice et les affaires
intérieures tenu a Tampere les 15 et 16 octobre 1999 a
défini la composition et les méthodes de travail
spécifiquesd’ une“ enceinte” composéedereprésentants
des niveaux national et communautaire dont la tache
consisterait a rédiger un texte contenant les droits
fondamentauix qui auront force exécutoire au niveau de
I’UE. Cette enceinte a tenu sa réunion constituante &
Bruxellesle 17 décembre 1999 et sapremiére véritable
réunion le 13 janvier 2000 au cours de laguelle elle
adopta le nom de “Convention”.

Aucoursdesneuf derniersmois, laConventions' est
atteléealarédaction delacharte, essayant detrouver un
consensus sur lesdroitsqu’il convient d'y intégrer. Un
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premier projet de charte complet a été soumis au
Praesidium delaConvention le 28 juillet dernier* et un
textedecompromisfut présentéle 14 septembrederniers,
y compris certains amendements qui devaient faciliter
I’ adoption du texte par |aConvention fin septembre. La
Convention est finalement parvenue aun consensus sur
le contenu de la charte e 26 septembre dernier, aprés
avoir introduit certainsamendementsalaconventionde
compromis précédente®. Le projet de charte a été
formellement adopté par la Convention le 2 octobre
2000 au sein de la Chambre du Parlement européen a
Bruxelles. Un certain nombre de points relatifs aux
travaux delaConvention et au contenu del’ actuel projet
de charte ont pu étre mis en exergue.

La Convention et sa composition

La composition de I’enceinte chargée d'élaborer la

charte était déja définie dans la décision de Cologne.

Cependant, lacompositionpréciseains quelesméthodes

de travail de cette enceinte furent définies dans une

annexe aux conclusions de la Présidence du Consell

européen de Tampere. A Tampere, il fut décidé que

I’enceinte serait composée de 62 membres répartis

comme suit:

» 15 représentants des Chefs d' Etat et de Gouverne-
ment des Etats membres;

e Un représentant du Président de la Commission
européenne;

e 16 membres du Parlement européen désignés par
celui-ci; et

e 30 membres des parlements nationaux (deux de
chaque, puisgue plusieurs Etats membres ont un
systéme bicaméral) que désigneront ces mémes
parlements nationaux.

Aux cotés des membres a part entiére, il y a quatre
observateurs. deux représentants de la Cour de justice
des Communautés européennes désignéspar laCour, et
deux représentants du Conseil de I’Europe, dont un
représentant de la Cour
européenne des droits
de I"homme. Plusieurs
autresorgani Smeseuro-
péens furent invités a
exprimer leur avis sur
lacharte, notamment le
Comité économique et
social, le Comité des
régionset le médiateur.

La composition de
laConvention est inno-
vatrice, des lors que
jamais auparavant un
texte européen de cette
nature n’ aété rédigé par un organe composé alafoisde
représentantsdu |égislatif et del’ exécutif, aussi biende
niveau national que de niveau européen. C'est ainsi que
plusieurs ONG et scientifiques ont loué la méthode
suivie pour lapréparation de lacharte, contrairement a
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L’un des principaux aspects des
travaux de la Convention, dont on se
félicite généralement, est la
transparence accor dée aux travaux de

la Convention.

cequ’ilsconsiderent commelaméthode obscure et non-
démocratique des conférences intergouvernemental es
convoquées pour laréforme destraités’. Il convient de
souligner a cet égard I'implication des parlements
nationaux dans ce processus. Leur participation a
I’élaboration de la charte accroit sensiblement la
| égitimité du document qui en résulteraaux yeux d' une
opinion publique “qui semontre bien desfoiscritiquea
I’ égard desmécani smescompl exesdedécisionauniveau
européen”®,

Lesméthodes detravail dela Convention
Lesméthodes detravail delaConvention ont étéfixées
dans les conclusions de Tampere et précisées par la
Convention elleeméme lors de sa premiére réunion.
Suivant les conclusions de Tampere, la Convention a
€lu un président et trois vice-présidents pendant sa
session constituante du 17 décembre 1999. La
nomination alaprésidencedelaConventiondel’ ancien
Président allemand, Roman Herzog, donne uneidée de
I"importance politique accordée a ce processus.

Lesconclusionsde Tampere prévoyaient égal ement
lamiseen placed’ un comitéderédaction composéd’ un
président (Roman Herzog), de vice-présidents (Ifigo
Meéndez de Vigo, représentant |e PE; Gunnar Jansson,
représentant | esparlementsnationaux; et unreprésentant
de la Présidence du Conseil) et du représentant de la
Commission (Antonio Vitorino), assistés par le
Secrétariat général du Conseil. Le comité de rédaction
rédigelesdiversescatégoriesdedroitsetlessoumet ala
Convention qui examine les propositions souslaforme
d'ungroupedetravail. Enfonctiondel’issuedesdébats
et des propositions présentées par les membres de la
Convention, le comité de rédaction modifie sa
proposition et finalisel’ ébauche de chaque section dela
Charte. Chaguesectionest ensuiteprésentéeunenouvelle
foisala Convention réunie en session pléniére.

A partir de toutes les discussions portant sur les
propositions de compromisrelatives aux articleset ala
structure de la charte,
laprésidence a élaboré
le projet de charte
préliminaire pour le 28
juillet. Lesmembresde
laConventionontalors
fait part de leurs com-
mentaires (mais pas de
leursamendements) au
président de la Con-
vention. Les 11 et 13
septembre, les trois
groupes représentés au
sein de la Convention
(représentants du PE,
représentants des gouvernements nationaux et
représentants des parlements nationaux) ont tenu des
réunions paralléles afin de débattre du projet de charte.
Les positions des trois colleges furent envoyées au
Praesidium qui rédigeal e 14 septembre 2000 un nouveau
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projet de texte afin d’ obtenir un consensus pour la
réunion prévue pour les 25 et 26 septembre, au coursde
laguelle les membres de la Convention ont adopté la
charte. Enfin, le projet de charte fut proclamé
officiellement par la Convention le 2 octobre 2000. |1
importe de préciser ici que les décisions au sein de la
Convention sont prises par consensus, puisque aucune
décisionn’ apu étre prise sur ce que constituelequorum
ou lamajorité requis pour prendre des décisions.

Au-dela des lignes directrices fixées a Tampere, la
Convention prit plusieurs décisions sur le plan de la
procédurelorsdesapremiéreréunion. Il fut alorsdécidé
gue la Convention travaillerait comme un groupe de
travail a certaines occasions et comme véritable
assemblée pléniére a d’autres occasions, plutt que
d'instituer les groupes de travail prévus a Tampere.
Cette méthode semblait plaire davantage aux membres
de la Convention que la répartition des membres de la
Convention en groupes detravail selon un ensemble de
droits particuliers, puisque I’ accord sur ce que devait
étre cet ensemble de droits était trés controversé. Ce
systéme permet aussi
d éviter des répétitions
et des contradictions et
assurelapriseencompte
de toutes les vues lors
de la rédaction de
chaque article de la
charte, puisque tousles
membres de la Con-
vention peuvent parti-
ciper aux réunions et
exprimer leurs vues.

L’ undesprincipaux
aspects des travaux de
la Convention, dont on
sefélicitegénéralement,
est la transparence
accordéeaux travaux de
laConvention. A lasuite
des conclusions de la
présidencedeTampere, laConventioninvitadesgroupes
sociaux et desexpertsaexprimer leursvues, et plusieurs
organismes, experts et organisations en tous genres
saisirent cette occasion pour faire part de leurs
commentairessur lacharte. Une simple consultation du
site Web® que le Conseil de I’'Union européenne a
consacré au processus d’ élaboration de la Charte des
droits fondamentaux permet de se faire une idée du
nombreet deladiversité de cescommentaires. Tousles
documents de travail de la Convention sont également
disponibles sur Internet, sur ce méme site. En outre, la
Conventionaprocédéal’ audition dereprésentantsdela
société civile afin de tenir compte des vues et des
intéréts des citoyens européensdans|’ élaboration dela
charte. En tout, plus de 70 associations de toutes sortes
ont pris part a |'audition tenue le 26 avril 2000.
Conformément aux conclusions de la présidence a
Tampere, il y aeu également un échange de vues entre
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Lacharte nedoit pasimposer aux
Etats membres des obligations qui
dépasseraient la portée de la légidation
européenne et elle ne saurait en aucun
casimpliquer un transfert de
compétences des Etats membresvers

I”Union.

la Convention et les pays candidats a I’adhésion a
I’Union européenne.

Lecontenu dela Charte

Commeon!’aindiquéci-avant, le Praesidiumapropose
un texte complet du projet de chartele 28 juillet 2000 et
une proposition de compromis reposant sur le projet et
sur lescommentairessoumispar lestroisdél égationsfut
présentéele 14 septembre 2000. Leprojet définitif du27
septembre2000 contenait encorecertainesmodifications
par rapport au textedu 14 septembre. En cequi concerne
le contenu de la charte, il convient de mentionner un
certain nombre de points.

1) Portéedela Charte
Laportéedelacharteafait!|’ objet decontroverseset de
débatscontinusdeslorsquel’ ons' est beaucoupinqui€té
du fait que la charte puisse conférer de nouveauix
pouvoirs a I’ UE et entrainer de nouvelles obligations
pour les Etats membres.

Comme I’ ont fait remarquer d’emblée les acteurs
impliqués dans le pro-
cessusd' élaborationde
la charte, celle-ci en-
tend s appliquer aux
ingtitutions et organes
del’Uniondanslecadre
de leurs compétences,
ains qu'aux activités
desEtatsmembreslors-
qgu’ils appliquent ou
mettent en oeuvre le
droit communautaire.
Danscet ordred’idées,
il convient de remar-
quer que la jurispru-
dence de la Cour de
justicedesCommunau-
tés européennes est
claire lorsqu’elle dit
que I’ exigence du res-
pect des droits fondamentaux lie également les Etats
membres lorsgu’ils agissent dans le contexte du droit
communautaire. Dans une affaire récente, la CICE a
décidé que “de plus, il y a lieu de rappeler que les
exigences découlant de la protection des droits
fondamentaux dans I’ ordre juridique communautaire
lient également les Etats membreslorsgu’ilsmettent en
oeuvre des réglementations communautaires’ .

Afin de clarifier cette question, le projet de charte
qui a été présenté finalement contient une disposition
stipulant que “les dispositions de la présente Charte
S adressent aux institutions et organes de I’ Union dans
lerespect du principede subsidiarité, ainsi qu’ aux Etats
membres uniquement lorsqu’ils mettent en oeuvre le
droit de I’Union. En conséquence, ils respectent les
droits, observent les principes et en promeuvent
I" application, conformément a leurs compétences
respectives’. Le méme article stipule que “La présente
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Charte ne crée aucune compétence ni aucune téche
nouvelles pour la Communauté et pour I’Union et ne
modifie pas les compétences et taches définies par les
Traités’. Par voie de conséquence, lacharte ne peut pas
imposer aux Etats membres des obligations qui
dépasseraient la portée de lalégislation européenne et
elle ne saurait en aucun cas impliquer un transfert de
compétences des Etats membres vers I’Union. A cet
égard, laCommissionadéclarédansunecommunication
faite en septembre que la charte ne nécessitera aucun
amendement des constitutions des Etats membres'.

2) Qui peutbénéficier desdroitsgarantispar lacharte?
Il S'agit la d'une question épineuse eu égard a sa
complexité juridique. Dés que la décision fut prise de
rédiger une charte des droits fondamentaux de I’ UE,
plusieurs voix se sont fait entendre (y compris celle du
Conseil de I’Europe) pour rappeler que les droits
fondamentaux sont, par définition, universels et que
personne ne peut étre exclu de la protection pour des
raisonsliéesalanationalité. D’ apreseux, lacharte doit
s appliquer atoute personnetombant souslajuridiction
de I’Union et seules des raisons objectives et
proportionnelles pourraient justifier I’ applicabilité de
certains droits unigquement aux citoyens de I’ Union (et
éventuellement aux personnes résidant légalement a
I"intérieur de |’ UE).

L’ approche adoptée par la Convention sur ce point
que laisse déjadeviner e projet de charte, était que les
titulaires des droits seraient identifiés au cas par cas,
utilisant desformul estellesque* tout citoyendel’ Union”
ou “toute personne “ pour identifier les titulaires de
chaquedroit particulier. 1l faut remarquer quelaplupart
des droits sont accordés a tout le monde alors que
certains droits sont accordés uniquement a des groupes
spécifiques, a savoir enfants, travailleurs, citoyens de
I Union, ressorti ssantsdespaystiers, personnesagéeset
personnes handi capées.

3) Lastructuredela Charte
Le projet de Charte regroupe les droits autour de six
valeurs fondamentales: dignité, libertés, égalité,
solidarité, citoyenneté, et justice. Le principal souci de
la Convention était d’ élaborer un texte concis qui soit
lisible et compréhensible pour tout le monde, puisque
I’ objectif primordia delacharteest, selonlesconclusions
delaPrésidence aCologne, derendre plus transparents
aux yeux descitoyenslesdroitsauxquelsilsont droit en
vertu du droit communautaire.
Aucoursdesdébatsmenésau seindelaConvention,
on proposa de scinder le texte en deux parties, la
premiére contiendrait une liste concise des droits et la
deuxiéme donnerait un commentaire détaillé des
implications de chaque droit. Cette partie définirait la
portée matérielle des droits en s’en remettant
principalement aux textes existants sur les droits
fondamentauix et en tenant compte de la jurisprudence
de la CICE ainsi que des traditions constitutionnelles
des Etats membres. Les débats de la Convention et le
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texte complet delacharte proposé par le Praesidium en
juillet 2000 ont montré quelaConvention aoptépour la
premiére option; il s'agit donc d'un texte concis
énumérant les droits auxquels les citoyens ont droit au
seindel’ UE. Toutefois, le 31 juillet 2000, les membres
de la Convention regurent un rapport contenant des
explicationssur lesstipulationsdelacharte!?. Cerapport,
rédigé par |e Secrétariat delaConvention sur requétedu
Praesidium et selon les instructions de celui-ci, stipule
les textes juridiques et la jurisprudence qui servent de
basealaformulationdechaquearticle. Certainsmembres
deladé égation du PE auseindelaConventionont émis
des critiques sur ce point, car ils voyaient dans la
“déclaration explicative” une partie B qui, si elle était
gjoutéealacharte, limiteraitlaportéedesdroitscontenus
dansleprojet de charte. Roman Herzog, président dela
Convention, précisaalami-septembrequela“ déclaration
explicative” ne sera pas destinée a faire partie de la
charteet qu'il faut lavoir simplement comme étant une
déclaration explicative du Praesidium. Ainsi, la partie
explicative n"aura aucun statut officiel, mais sera
certainement utile pour une interprétation ultérieure de
lacharte.

4) Droitsainclure danslacharte

Les conclusions de Cologne indiquaient qu’il fallait
inclure dans la charte trois types de droits. Celle-ci
devait contenir “les droits et les libertés fondamentaux
ains quelesdroitsdeprocéduretelsqu’ilssont garantis
par la Convention européenne de sauvegarde desdroits
del’homme et deslibertésfondamentales, et telsqu’ils
résultent des traditions constitutionnelles communes
aux Etats membres’ (droits civils et politiques), “les
droits fondamentaux réservés aux citoyens de I’ Union
(droitsdes citoyens) et il faudrapar ailleurs prendre en
considération “les droits économiques et sociaux tels
gu’ énoncésdanslaCharte socialeeuropéenneet dansla
Chartecommunautairedesdroitssociaux fondamentaux
destravailleurs’ (droits économiques et sociaux).

La répartition du contenu de la charte en trois
catégories de droits a été source de controverse des le
début. Tout d'abord, la ligne de démarcation entre
certains de ces droits est assez floue, surtout en ce qui
concerne les droits des citoyens. Et deuxiémement,
d’aucunsont soulignéle caractereindivisibledesdroits
civilset sociaux, et ont fait remarquer que laséparation
entre ceux-ci est due essentiellement a des raisons
historiques. Une premiére conséquence de ce débat fut
la décision de la Convention de ne pas répartir ses
membres en groupes de travail en fonction d’'une
catégorie de droits particuliere, mais que la session
pléniere travaillerait comme un groupe de travail a
certaines occasions et comme véritable pléniere a
d’ autres. Ladeuxiéme conséquence en est quelacharte
a été structurée en fonction de divers parametres,
regroupant lesdroitsautour desix valeursfondamentales:
dignité, libertés, égalité, solidarité, citoyenneté, et justice.

S'agissant des droits effectifs a inclure dans la
charte, il fut décidé que celle-ci inclurait ce que I’on
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appela les “droits existants” afin de “consolider” les
droitsdéjaapplicablesauniveaudel’ UE et delesrendre
davantagevisiblesaux yeux descitoyens. Celaimplique
gue la charte ne devait pas comporter de nouveaux
droitsou mettre ajour les droits existants®. En dépit de
cette position initiale, plusieurs “nouveaux droits’ ont
€té goutés dans le projet de charte présenté par la
Convention, comme par exemple le droit a une bonne
administration, le droit a la protection des données a
caracterepersonnel oulesdroitsen matiéredebioéthique.

Ledébat sur lesdroitsainclure et laformulation de
ces droits S'est avéré long et ardu. Pour éaborer la
charte, la Convention a pris pour base la Convention
européennedesdroitsdel” homme (pour lesdroitscivils
et politiques) et la Charte sociale européenne ainsi que
la Charte communautaire des droits sociaux fonda-
mentaux des travailleurs (pour les droits socialx).
Toutefois, la Convention a aussi utilisé d’autres
instruments comme étalon de mesure pour les droits a
inclure dans la charte, tels que divers instruments
internationaux sur les droits fondamentaux*, les
traditions constitutionnelles des Etats membres®, la
jurisprudence dela CJCE et les articles des traités eux-
mémes. A cet égard, il convient de signaler queletexte
explicatif rédigé par le Secrétariat de la Convention
indique clairement la
sourcedechaguearticle.

Un consensus géné-
ral s'est dégagé par
rapport aux droitscivils
et politiques. Lesprinci-
pales dissensions port-
aient surlesdispositions
relatives aux droits
sociaux car, si lesdroits
civils et politiques sont
considérés comme des
droits fondamentaux
dans tous les Etats
membres, celan’ est pas
toujours le cas lorsqu’il s agit des droits sociaux. En
outre, si certains droits sociaux peuvent étre
immédiatement exécutoires, d' autresdroitssociaux sont
simplement des “ objectifs de politique fondamentaux”
ou des “droits programmatiques’ et nécessitent une
interventiondel’ Etat, normalement atravers!’ affectation
de ressources budgétaires, tandis que leur possibilité
d' étreappliquésest contestéeet qu'il esttresdifficilede
les invoquer face a un juge. Le projet présenté par le
Praesidium en juillet 2000 reprenait les droits sociaux
sous le chapitre consacré a la “solidarité”. Ces
dispositions furent fortement critiquées par la plupart
des ONG du secteur socia et les syndicats, qui
considéraient lacharte comme étant une régression sur
le terrain social, ef comme un retour en arriere par
rapport aux traitéset aux conventionsen cequi concerne
certains droits tels que le droit de gréve ou le droit au
logement. A la suite de ces critiques, certaines
modificationsont été apportéesau projet decompromis
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Si lesdroitscivils et politiques sont
considér és comme des droits
fondamentaux danstousles Etats
membres, cela n’est pastoujoursle cas

lorsgu’il s'agit des droits sociaux.

présenté en septembre 2000 et au projet de charte
définitif, renforcant les droits sociaux et économiques
par I introduction notamment d’ une référence explicite
au droit de greve.

5) Portée des droits et niveau de protection de la
charte: le rapport entre la Charte des droits
fondamentaux del’ UE etlaConvention européenne
desauvegardedesdroitsdel’hommeet deslibertés
fondamentales.

Letypederapport quel’ on peut établir entre ce texte et

celui delaConventioneuropéennedesdroitsdel’ homme

et des libertés fondamentales de 1950 représente I'un
des points les plus actuels par rapport a I’ élaboration
d'une Charte des droits fondamentaux de I’ UE. Dés le
début, on s'est dit inquiet du fait que le résultat de ce
processus puisse menacer |e systeme de protection des
droitsdel’hommequeleConseil del’ Europeamisplus
de cinquante ans a ériger. En effet, la rédaction d’'une
Charte des droits fondamentaux de |I'UE risque
d’entrainer une situation dans laquelle il y aura deux
typesdedroitsen Europe, créant par |a“ deux catégories
de citoyens jouissant de droits différents’, en méme
temps que des probléemes d'interprétation et de
coordination qui pourraient étre dus au fait que deux
Cours prendraient des
décisions différentes
sur la question des
droits fondamentaux.
Le projet de charte
contient une dispo-
sition stipulant que
“dans la mesure ol la
présente Charte con-
tient des droits corres-
pondant a des droits
garantis par la Con-
vention européenne de
sauvegarde des droits
de I’homme et des
libertés fondamentales, leur sens et leur portée sont les
mémes que ceux que leur conféere ladite convention.

Cettedisposition nefait pasobstacleacequeledroit de

I’Union accorde une protection plus étendue’. Le

mémorandum explicatif annexé ala charte stipule que

lors de la détermination de la portée des droits qui
découlent de la Convention européenne des droits de

I”homme, cette portée est déterminée non seul ement par

letextedelaConvention, maisaussi par lajurisprudence

delaCour européenne desdroitsdel” homme. Il résulte
de cette disposition que la CJCE doit suivre la
jurisprudence de la Cour européenne des droits de

I"homme lorsgqu’ elle interpréte les dispositions de la

chartequi sont“ empruntées’ alaConventioneuropéenne

des droits de I"homme, ce qui est déja la pratique
courante de la CJCE. Ceci devrait garantir une
interprétation cohérente des dispositions qui sont
communes aux deux textes. En outre, la disposition de
lacharte sur leniveau de protection qu’ elle offre stipule
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gue le niveau de protection fourni par la charte ne peut
en aucun cas étre inférieur au niveau qui est garanti par
laConvention européennedesdroitsdel’ homme, cequi
impliquequelesdispositionspermettant desrestrictions
ne peuvent pas étre inférieures au niveau garanti dans
cette convention.

D’autres problemes restent a résoudre, tels que la
relation et la coopération futures entre la CIJCE et la
Cour européenne des droits de I’homme. |l serait sage
de mettre au point d’ autres voies pour sauvegarder une
protection cohérente
des droits fondamen-
taux atravers|’ Europe,
comme un systéme de
recours qui permettrait
alaCJCE de soumettre
des questions d’inter-
prétation a la Cour
européenne des droits
del’ hommeacondition
gue celles-ci tombent
dans la sphére de compétence de cette derniere®.

D’aucuns ont réclamé I’ adhésion de I’'UE/CE a la
Convention européenne des droits de I homme, ce qui
correspond aune ancienne revendi cation du Conseil de
I’Europe, de la Commission et du PE. Selon eux,
I’ adhésion & cette convention assurerait une protection
renforcée des droits des citoyens de I'UE des lors
gu'elle impliquerait la soumission de la CJCE a un
systéme de surveillance externe dans le domaine des
droits fondamentaux, a savoir celui de la Cour
européenne des droits de I'homme. Contrairement a
ceux qui pensent que ceci aurait des conséguences
négatives, ces auteurs considerent qu’en adhérant ala
Convention européenne des droits de I'homme, I' UE/
CEneferait quesemettreau diapason desEtatsmembres
qui, bien que possédant leur propre catal ogue de droits
fondamentaux dans leurs constitutions nationales, ont
auss signé la Convention européenne des droits de
["homme et se sont soumis & un controle externe en
matiére de droits fondamentaux.

Lanaturecontraignanteou non-contraignantedela
charte et son intégration éventuelle danslestraités
L’ un des points|les plusimportants qui touche atout le
processusd’ éaboration, et qui est en mémetempsaussi
I’ un despointslespluscontroversés, consisteasavoir si
lacharte doit avoir une nature contraignante et s'il faut
I"inclure dans les traités, et si oui, sous quelle forme.
Conformément aux conclusions de Cologne, la
Conventiondoit présenter un projet de Charteau Conseil
européen de Nice en décembre 2000 et ensuite “le
Conseil européen proposeraau Parlement européen et a
la Commission de proclamer solennellement,
conjointement avec le Consell, une charte des droits
fondamentaux de |’ Union européenne sur la base dudit
projet”. Il faudraalors se demander S'il y alieu ou non
d'intégrer lachartedanslestraités, et comment procéder.
C' est pourquoi, la décision sur la nature contraignante
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Lachartedevrait montrer un net
engagement de |’ UE vis-a-visdela

défense des droits fondamentaux.

delacharte et son inclusion éventuelle dansles Traités
n'incombe pas a la Convention, mais appartient aux
seuls Chefs d’ Etat et de Gouvernement.

Etant donné I incertitude qui regne par rapport ala
nature contraignantedelacharteet asarelation avecles
Traités, les membres de la Convention ont appelé de
leurs voeux une approche “responsable” par rapport au
contenu, veillant & une “formulation adéquate” et ace
gu’ elle soit cohérente par rapport aux Traités au cas ol
le texte serait finalement inclus dans les Traités. Cette
approche est la seule &
laisser au Conseil euro-
péen le choix de I'in-
corporer danslestraités
avec force deloi ou de
lui donner la forme
d’une simple décla-
ration. A cet égard,
Antonio Vitorino, le
représentant delaCom-
mission européenne au
sein de la Convention, a souligné récemment que la
charte a été rédigée en supposant qu’elle deviendraen
fin de compte contraignante et sera intégrée dans les
traités.

Les positions sur ces deux questions différent
radicalement parmi les Etats membres, parmi les
Institutions et au sein méme de la Convention. D’ une
part, certains soutiennent que la charte doit étre un
document politique de nature déclarative et voient la
charte comme un message destiné aux citoyens et aLix
pays candidats a |’ adhésion pour témoigner du respect
de I’Union pour les droits de I’ homme, tandis que la
protection “effective” des droits fondamentaux des
citoyens doit dépendre des constitutions nationales et
desinstrumentsinternationaux contraignantsenvigueur
auxquelsles Etats membres sont parties signataires, en
particulier la Convention européenne des droits de
I’homme. Plusieurs Etats membres partagent cette
position, notamment le Danemark et le Royaume-Uni.
Cetteapprocheaétélargement critiquée, surtout par les
ONG qui estiment que si la charte devait devenir une
simpledéclaration dépourvuedeval eursconcrétes, cela
aurait desrépercussionsnégativessur |’ opinion publique
et pourraitfairecroireaux payscandidatsquelaquestion
desdroits de |I’homme est plus une question de bonnes
intentionsqu’ unevéritablevolontépolitiquededéfendre
les droits des citoyens'’.

En revanche, d’ autres sont favorables & une charte
entiérement contraignante. En général, les partisans de
cette these sont aussi favorablesal’ incorporation dela
charte dansles Traités, que ce soit en tant que nouveau
titre ou sous forme de protocole. L’intégration de la
chartedanslesTraitésvoudraitdirequecelle-ci primerait
lesconstitutionsnational es. Remarquonsici quecertains
souhaitent voir I’ élaboration delacharte commefai sant
“partie intégrante” du “processus de constitution-
nalisation” de I’Union. Plusieurs voix se sont élevées
récemment pour réclamer que I’ Union européenne se
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dote d’une Constitution dont le coeur serait la Charte
des droits fondamentaux. L e PE a soutenu des |e début
cette vue et s’ est battu pour faire ancrer danslestraités
une charte légalement contraignante. A cet égard, le
Parlement européen adonné son avisconformeen mars
2000 au résultat final du processus en fonction de toute
une série de critéres, y compris la nature contraignante
de la charte et son incorporation dans le Traité sur
I"'UE™®.

Conclusions: quelle charte pour quelle Union
européenne?

Comme on |'a déja fait remarquer dans cet article, un
certain nombre de raisons justifient d’envisager un
renforcement de la protection des droits fondamentaux
a l'intérieur de I’UE. Pour atteindre cet objectif, on
pourrait notamment élaborer une Charte des droits
fondamentaux del’ UE qui offrirait|’ avantagedepréciser
une fois pour toutes les droits auxquels ont droit les
citoyensdel’ UE et deconférer uneplusgrandel égitimité
al’ UE aux yeux de sescitoyens. Visibilité et |égitimité
sont donc deux avantagesquecettecharte pourrait offrir
etilssont précisément aussi laprincipaleraisoninvoquée
par le Consell européen de Cologne pour proposer
I’ adoption de la Charte de I’ UE.

Toutefois, la simple existence de la charte ne
conférera pas de légitimité a I' UE. La charte devrait
montrer un net engagement de I'UE vis-a-vis de la
défense des droits fondamentaux. Pour que cet objectif
puisse étre réalise, il convient de réunir plusieurs
conditions.

1) Valeur gjoutée

Selon Giampiero Alhadeff, Secrétaire général de
SOLIDAR, “Un bon document qui réitére les droits
mais qui ne les fait pas avancer ne plairaa personne et
ne sera probablement pas accepté par la Convention, ni
par aucune des trois institutions ou la société civile’ .
Les réactions d’ un grand nombre d’ organisations de la
sociétécivilefaceaux premiersprojetsdecharteont été
trés négatives. Des associations telles que la
Confédérationeuropéennedessyndicats(CES), leForum
permanent delasociété civile, laPlate-forme desONG
européennes du secteur social, ou le Lobby européen
des femmes ont refusé leur soutien au projet dans sa
version dejuillet 2000 en affirmant qu’il était régressif
par rapport ad’ autresinstrumentsinternationaux et aux
constitutions des Etats membres. Les critiques a cet
égard semblent s étre atténuées ala suite des dernieres
modifications qui ont été introduites dans le projet de
charte.

Par ailleurs, le Grouped’ expertsen matiérededroits
del’ homme aestimé dans son rapport 1999 qu’ un texte
énumeérant explicitement lesdroitsexécutoiresauniveau
de I’'UE aurait dgja une valeur goutée par rapport a
I"actuel systeme de références a d'autres textes et
traditions constitutionnelles, qui est incompréhensible
pour les individus. A cet égard, la Commission
européenne souligne dans sa communication du 13
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septembre 20002 lavaleur gjoutée offerte par lacharte,
qui donne aux citoyens une sécurité juridique et a
I” Unionunedéclaration univoquedesdroitsdel’ homme
gu’ elle doit respecter dans ses politiques internes et
externes.

2) Nature contraignante par opposition a une
déclaration politique, et relation de la charte avec
les Traités

Commeon|’adéasignalé, lanaturecontraignantedela

chartereste une question arésoudre ace stade et elle ne

le sera probablement qu’a Nice. S'agissant de

I’intégration de la charte dans les traités, il est peu

probablequeladécisionsoitpriseaNiceet elleseraplus

gue probablement reportée a une date ultérieure,
éventuellement dans le contexte des discussions sur la
constitutionnalisation des traités?. Une charte qui est
simplement une déclaration politique et qui ne possede
pas une nature contraignante, ou qui n’est pas incluse
danslestraités pourrait susciter de faux espoirsau sein
du public et aurait un effet opposé acelui recherché au
début du processus, a savoir accroitre la légitimité de

I’UE aux yeux des citoyens en plagant “la personne

humaine” au coeur de la construction européenne.
Toutefois, dans sacommunication du 13 septembre

2000, la Commission souligne avec insistance que la
charte soutiendra |la protection des droits des citoyens
indépendamment de sa nature contraignante, dés lors
gue méme une simple déclaration serait une source
d’inspiration pour la CJCE et une contrainte pour les
actes des I nstitutions communautaires.

3) Systemederecours

Pour que la charte puisse protéger effectivement les
droitsfondamentau, il faudrait non seulement que son
contenu ait un caractére progressiste et contraignant,
mais aussi que |’ on crée des mécanismes d’ exécution
permettant aux citoyens de se défendre contre des
violationsdeleursdroitsfondamentaux. Uneprotection
efficace des droits fondamentaux en tant que regle
général e présuppose une protection judiciairedesdroits
ayant force exécutoire ainsi que la création du cadre
nécessaire pour la mise en oeuvre des droits
programmatiques. Leprojetactuel , tel qu'il estinterprété
par la“ déclarationexplicative” duPraesidium, n’ entend
pas modifier le systéme derecours prévu par lestraités,
“et en particulier lesréglessur larecevahilité’. L’ acces
gue les citoyens ont actuellement a la CICE est trés
limité, car ils ne peuvent saisir la CJCE que s'ils sont
concernésdirectement et individuellement. Pour rendre
lacharte effective, il faudrait élargir les possibilités de
recours des citoyens en cas de violation de leurs droits
par lesinstitutions?.

4) Création d’une politique des droits de I’homme

Selon JH.H. Weliler, le véritable probléme de la
Communauté est “|’ absence d’ une politique des droits
del’homme”. Selonlui, unamendement dutraitéfaisant
de la protection active des droits de I’ homme dans la
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sphére d' application du droit communautaire une des
politiques de la Communauté, serait plus efficace que
tout autre texte énumérant des droits fondamentaux. Le
grouped’ experts en matiére de droitsdel’ homme s’ est
rallié partiellement & cette vue et a souligné dans son
rapport de 1999 quel’ attention doit aller non seulement
alareconnaissance explicite des droits fondamentauix,
mais aussi a“une protection renforcée des droits grace
a des politiques et des changements organisationnels
connexes’.

Il Sagira de tenir compte de tous ces points au
moment de mesurer le contenu et I'importance de la
charte de I’ UE. En attendant |’ adoption formelle de la
charte et la décision finale sur son statut juridique, il
importe d’informer les citoyens des différents aspects
positifs de la charte. Autrement on court lerisque d un
accueil négatif du textedelapart descitoyenset devoir
lacharte devenir, selonlestermesde J.H.H. Weiler “un
symbole de I'impuissance européenne et le refus de
prendre les droits au sérieux” %,

NOTES

1 Le Conseil européen de Biarritz s'est tenu alors que cet
article était en cours d'édition. Lors de ce Sommet, les
Chefsd’ Etat et deGouvernement ont approuvéal’ unanimité
lecontenu delaCharte, et unefoisformellement adopté par
la Commission européenne et le Parlement européen, le
texteserasolennellement proclaméau Conseil européende
Nice les 6 et 7 décembre 2000. Le Sommet ne s est pas
prononcésur lestatut juridique et le caractere contraignant
ou non de lacharte, maisaen croire les déclarations de la
Présidence, cette charte deviendra probablement une
déclaration politique.

2 Décision du Conseil européen concernant |’éaboration
d’une charte des droits fondamentaux de |’Union
européenne, conclusionsdelaprésidence, Consell européen
de Cologne, les 3 et 4 juin 1999.

8 JH.H. Weiler, ‘Does the European Union Truly Need a
Chart of Rights?, European Law Journal, Vol. 6, n° 2
(2000), pp. 95-97.

4 CHARTE 4422/00, CONVENT 45, Note du Praesidium,
texte complet de la Charte proposé par le Praesidium,
Bruxelles, le 28 juillet 2000.

5 CHARTE4470, CONVENT 47, textecomplet delacharte
proposé par le Praesidium alasuitedelaréuniondes 11 au
13 septembre 2000 sur la base du document CHARTE
4422/00 CONVENT 45. Bruxelles, le 14 septembre 2000.
Une version ultérieure de la charte comme elle a été
finaliséepar legroupedetravail dejuristes-linguistesaété
présentée le 21 septembre 2000. CHARTER 4470/1//00
REV 1, CONVENT 47; Bruxelles, le 21 septembre 2000.

Une annexe a cet article figure a la page suivante (28).
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CHARTE 4487/00, CONVENT 50, Note: projet de charte
desdroitsfondamentaux del’ UE, Bruxelles, |e28 septembre
2000.

Dans la méme veine, voir aussi Jacqueline Dutheil de la
Rochére, ‘La Convention sur la Charte des Droits
Fondamentaux etleprocessusdeconstruction européenne’,
Revue du Marché commun et de I’ Union européenne, n°
437 (2000).

Cetteremarqueaétéfaite par lemembredelaCommission,
Antonio Vitorino, lors de son premier discours devant la
Convention.

http://db.consilium.eu.int/df/.

Arrét du 13 avril 2000, affaire C-292/97. Pas encore
publié.

Communication delaCommission sur laChartedesdroits
fondamentaux de I’ Union européenne, COM (2000) 559,
13 septembre 2000.

CHARTE 4423/00, CONVENT 46, Note du Praesidium:
texte des explications relatives au texte complet de la
charte, tel que repris au doc. 4422/00 CONVENT 45,
Bruxelles, le 31 juillet 2000.

Un certain nombre de problémes se posent s’ agissant de ce
queseraientles” droitsexistants’, puisquelesEtatsmembres
ne sont pas tous tenus par les mémes instruments sur les
droits fondamentauix ni ne partagent les mémes traditions
constitutionnelles.

CommelaConventiondeGenéve, laDéclarationuniverselle
desdroitsdel’ homme de 1948, |a Convention européenne
des droits de I’homme et en matiére de biomédecine, la
Convention surlesdroitspolitiqueset civils, laConvention
de New Y ork sur les droits de |’ enfant.

Par exemple, référence a été faite a la Constitution
finlandai se dansladiscussionsur lesdroitsdel’ enfant et 1a
non-discrimination.

Voir le Rapport du Groupe d’ experts en matiére de droits
fondamentaux — ‘Affirmation des droits fondamentaux
dans I’Union européenne — || est temps d'agir’, (février
1999).

Pour une vue similaire, voir JH.H. Weiler, op. cit.

Voir larésolution du Parlement européen sur I’ élaboration
d’une Charte des droits fondamentaux de |’Union
européenne, 16 mars 2000.

Giampiero Alhadeff, ‘A European Union Charter of
Fundamental Rights — The Heart of Europe’, Challenge
EuropeOn-LineJournal, http://theepc.be/ChallengeEurope/
Journal/Aldah.htm.

Communication delaCommission sur laChartedesdroits
fondamentaux de I’UE, COM (2000) 559, 13 septembre
2000.

C'est du moins ce qui ressort des déclarations des
représentantsde certains Etatsmembreset delaPrésidence
francaise.

Pour une analyse plus approfondie, voir la contribution &
la Convention du Conseil consultatif sur les affaires
internationales, CHARTE 4451/00, CONTRIB 305,
Bruxelles, le 4 septembre 2000.

JH.H. Weiler, ‘Does the European Union Truly Need a
Charter of Rights?, European Law Journal, Vol. 6, n° 2
(2000), pp. 95-97. Q
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