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Conclusion

La portée donnée aux conditions du droit & agir des particuliers
non destinataires de I’acte attaqué, notamment lorsque celui-ci est de
portée générale a déja fait couler beaucoup d’encre (2). En effet, au-
dela d’une jurisprudence agitée sur la question, c’est la protection juri-
dictionnelle effective des particuliers qui est en jeu.

Depuis 'arrét UPA (3), la messe semblait étre dite. Le traité CE
ayant établi un systéme complet de voies de recours et de procédures

(2) Voyez entre autres, ALBORS-LLORENS A., «The standing of private parties to
challenge Community measures : has the European Court missed the boat?», Cam-
bridge Law Journal, 2003-62, pp. 72 4 92; ARNULL A., The European Union and
its Court of Justice, Oxford, Oxford University Press, 1999, pp. 21 a 69; ARNULL
A., «Private Applicants and the Action for Annulment since Codorniu», CMLR,
2001, pp. 38 et s.; BIERNAT E., «The Locus Standi of Private Applicants under arti-
cle 230 (4) EC and the Principle of Judicial Protection in the European
Community», working paper 12103 from the NYU School of Law — European
Union Jean Monnet Chair, 66 pages, available on the site WWW.jeanmonnetpro-
gram.org/papers/03/031201.html; BiLLARD J.-N., Droit du contentieux communau-
taire — Systéme et Marché intérieur, Paris, Ellipses, 2006, pp. 53 et s.; BLUMANN
C., «Le juge national, gardien menotté de la protection juridictionnelle effective en
droit communautaire», La semaine Juridique, n° 30, 2007, pp. 10 et s.; DE SCHUT-
TER O., «La protection juridictionnelle provisoire dans le droit de I’'Union euro-
péenne et les droits fondamentaux», CRIDHO Working Paper, 2005/08; GRANGER
M.-P., «Towards a liberalisation of standing conditions for individuals seeking
judicial review of Community acts», The Modern Law Review, 2003-66, pp. 124 a
138; HANF D., «‘Facilitating Private Applicants’ Access to the European Courts?
On the Possible Impact of the CFI’s Ruling in Jégo — Quéré», GLJ, vol. 3, No.
7, 2002, disponible sur le site http://www.germanlawjournal.com/
current_issue.php?id=166; MeHDI R., «La recevabilité des recours formés par les
personnes physiques et morales a I’encontre d’un acte de portée générale : 'aggior-
namento n’aura pas eu lieu ...», RTDE, 2003, pp. 23 a 50; RASMUSSEN H., «Why
is Article 173 EC interpreted against private plaintiffs?», 1980, 5, ELRev., pp. 112
a 127; SMoN D., Le systéme Juridique communautaire, Paris, PUF, 2001, pp. 527
et s.; UsHER J., «Direct and Individual Concern — An Effective Remedy or a Con-
ventional Solution?», ELRev., 2003, pp. 28 et s.; VANDERSANDEN G., «Article 173
CEEv, in Traité instituant la CEE, Commentaire article par article, Paris, Econo-
mica, 1992, pp. 1041 a 1055; WAELBROECK D., «Le droit au recours Jjuridictionnel
effectif du particulier trois pas en avant, deux pas en arriére», ces Cahiers, 2002,
pp- 3 a 8, WARD L., Judicial Review and the Rights of Private Parties in EC Law,
Oxford, Oxford University Press, 2000, pp. 202 & 287. WARD I., «Amsterdam and
Amendment to Article 230 EC: an opportunity lost or simply deferred?», in DAsH-
WOOD, JOHNSTON (eds.), The Future of the Judicial System of the European Union,
Hart Publishing, Oxford and Portland, Oregon, 2001, pp. 37 a 40.

(3) Arrét du 25 juillet 2002, Union de Pequefios Agricultores/ Conseil, C-50/00 P,
Rec., p. 6677.
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desting a assurer le controle de la légalité des actes des institutions, et
ayant confi¢ son application au juge communautaire, les personnes
qlli ne remplissent pas les conditions de recevabilité de I'article 230,
quatrieme alinéa, CE pour attaquer directement des actes communau-
taires de portée générale, ont la possibilité, selon les cas, de faire
valoir I'invalidité de tels actes soit, de maniére incidente en vertu de
I'article 241 CE, devant le juge communautaire, soit devant les juri-
dictions nationales et d’amener celles-ci, qui ne sont pas compétentes
pour constater elles-mémes I'invalidité desdits actes, a interroger la
Cour par la voie de questions préjudicielles. Dans ce cadre, se mettre
en infraction du droit positif était considéré comme 'un des moyens
pour contester une norme, qui fait grief.

La motivation tout a fait remarquable du récent arrét Unibet (4),
selon lequel le principe fondamental de la protection juridiction_nelle
effective s’oppose a ce que les justiciables soient forcés a enfreindre
une norme afin de provoquer ainsi des procédures a leur encontre
comme seule voie de droit pour contester une législation nationale au
regard du droit communautaire, marque un possible tournant dags la
jurisprudence de la Cour dans ce domaine sensible du contentieux
communautaire. En paralléle avec cette jurisprudence, le processus de
réforme des traités de base actuellement en cours semble également
ouvrir de nouvelles perspectives.

Ces évolutions sont-elles purement cosmétiques ou libéralisent-elles
le locus standi des particuliers au point de faire passer la Cour de jus-
tice du statut de Cour Supréme de 'Union européenne au statut de
Cour Supréme des citoyens de 'Union européenne? Cette question‘est
fondamentale dans la mesure ou la possibilité pour les particuliers
d’avoir accés a un tribunal afin d’introduire un recours en annulation
constitue a n’en pas douter une étape indispensable au rapprochement
des citoyens vis-a-vis de I'Union européenne. Elle permettrait de com-
bler une partie de ce «déficit démocratique» dont souffriraient les ins-
titutions européennes et relancerait peut-étre une dynamique sembla-
ble a celle qui exista durant les années ’80 concernant I’achévement du
marché intérieur (5).

Afin de répondre a cette question, la présente contribution, retra-
cera tout d’abord les développements jurisprudentiels qui ont encadré
le droit des particuliers a agir conformément a 1’article 230, quatrieme
alinéa, CE (I) et envisagera ensuite son avenir (II).

(4) Arrét du 13 mars 2007, Unibet, C-432/05, Rec., p. 2271. )

(5) En outre cette pratique est trés couramment utilisée dans de nompreux vEtats
membres qui permettent a leur citoyens de saisir leur Juridiction Supréme afin de
contester la validité d'une legislation nationale
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I. — Anamnése d’un probléme chronique

La possibilité pour toute personne de contester la constitutionnalité,
la conventionalité ou bien la 1égalité (ci-aprés la «légalité») des actes
juridiques qui la concernent est I'un des attributs essentiels d’un Etat
de droit digne de ce nom. Les justiciables d’un tel Etat ne sauraient
étre liés par un acte, qui est contraire & sa propre base juridique ou
a un principe supérieur (6). En effet, le contraire pourrait conduire,
méme dans une société démocratique, & I’arbitraire, & ’'abus de pou-
voir, voire 4 une mise en question des fondements d’une telle société.
C’est pourquoi, il existe dans tous les ordres juridiques
«démocratiques» des systémes de contrdle de légalité. Tel est notam-
ment le cas de I'ordre juridique européen. En instaurant un systéme
de voies de recours, que la Cour de justice des Communautés euro-
péennes (ci-aprés la «Cour» ou la «CICE») qualifie, depuis long-
temps, de complet, ce traité aurait fondé une Communauté de droit,
en ce que ni ses Etats membres ni ses institutions ne devraient échap-
per au controle de la conformité de leurs actes (7).

Tout d’abord, ce controle au niveau communautaire peut avoir un
caractére préventif, c’est-a-dire, avant que l’acte ne devienne défini-
tif (8). Ensuite, la 1égalité d’un acte peut étre mise en question d’une
manicre incidente, par une exception d’illégalité (9), ou par la techni-
que de renvoi préjudiciel en appréciation de validité (10). En outre, le
défaut d’une institution d’avoir statué en violation du trait¢ CE peut
méme étre constaté au moyen d’un recours en carence (11), et finale-
ment, un acte peut étre attaqué directement, par un recours en annu-
lation (12), qui attirera la suite de notre attention.

Afin de pouvoir exercer ce dernier recours, le traité CE prévoit,
dans sa version actuelle (13), la réunion de plusieurs conditions. En

(6) Voir, notamment, KeLseN H., Théorie pure du droit, 2° édition traduite par
Ch. EISENMANN, Dalloz, 1962, Paris.

(7) Arrét du 23 avril 1986, Les Verts/Parlement, dit «Les Verts», 294/83, Rec.,
p. 1339, point 23.

(8) Voir, I'article 300, paragraphe 6, CE, qui n’est toutefois pas disponible aux
particuliers. Une technique similaire est employée dans le cadre du contréle de
constitutionnalité des lois, par le Conseil constitutionnel francais en vertu de Parti-
cle 61 de la Constitution frangaise de 1958.

(9) Voir, l’article 241 CE.

(10) Voir, Particle 234, premier alinéa, sous b), CE.

(11) Voir, P'article 232 CE.

(12) Voir, l’article 230 CE.

(13) La rédaction du présent article a lieu entre le Sommet de Lisbonne et la rati-
fication du Traité modificatif, donc les traités de base sont tels que modifiés par le
Traité de Nice.
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premier lieu, le requérant doit respecter le délai d’action prévu au cin-
quiéme alinéa de I'article 230 CE, qui est d’ordre public (14), et dont
il incombe & la juridiction communautaire de vérifier d’office le res-
pect (15) et auquel elle ne peut déroger que dans les hypothéses de cas
fortuit, de force majeure (16) ou d’une erreur excusable strictement
définie (17).

En deuxiéme lieu, I'acte attaqué doit pouvoir étre rattaché a la
Communauté européenne (18), étre définitif (19), revétir une force
obligatoire (20) et produire des effets juridiques au-dela de linstitu-
tion, auteur de I'acte (21), qui sont de nature a affecter les intéréts du
requérant, en modifiant de fagon caractérisée la situation juridique de
celui-ci (22).

En troisiéme lieu, en ce qui concerne la légitimation passive, il res-
sort de larticle 230, premier alinéa, CE, qu’il est possible d’introduire
un recours en annulation contre «des actes adoptés conjointement par
le Parlement européen et le Conseil, des actes du Conseil, de la Com-
mission et de la BCE, autres que les recommandations et les avis, et
des actes du Parlement européen destinés a produire des effets juridi-
ques vis-a-vis des tiers» (23). Ainsi, la Cour a considéré qu’un acte par
lequel les institutions communautaires avaient entendu conclure un
accord avec un pays tiers pouvait faire I’objet d’un recours en annu-
lation (24), ce qui revient, en quelque sorte, a controler I'accord inter-
national lui-méme.

En quatriéme lieu, le traité CE distingue trois groupes de requé-
rants, auxquels il n’a pas alloué la méme légitimation active. Une
position privilégiée est offerte, a cet égard, aux Etats membres et aux

(14) Arrét du 12 décembre 1967, Collignon/Commission, 4167, Rec., p. 469.

(15) Arrét du 18 septembre 1997, Mutual Aid Administration services/ Commis-
sion, T-121/96 et T-151/96, Rec., p. 1I-1355.

(16) Arrét du 26 novembre 1985, Cockerill-SambrelCommission, 42/85, Rec.,
p. 3749.

(17) Arrét du 15 décembre 1994, Bayer/Commission, C-195/91 P, Rec., p. 5619.

(18) Arrét du 31 mars 1971, Commission/Conseil, dit «AETR», 22/70, Rec.,
p. 263, points 38 et s.

(19) Arrét du 5 décembre 1963, Usines Emile Henricot/Haute Autorité, affaires
jointes 23-24/63 et 52/63, Rec., p. 439.

(20) Arrét du 10 décembre 1957, Usines a tubes de la SarrelHaute Autorité, affai-
res jointes 1/57 et 14/57, Rec., p. 201.

(21) Arrét du 25 février 1988, Les Verts/Parlement, 190/84, Rec., p. 1017, point 8.

(22) Arrét du 11 novembre 1981, IBM/Commission, 60/81, Rec., p. 2639, point 9.

(23) Les actes du Conseil européen ne sont pas susceptibles de recours en vertu
de l'article 230 CE. Ordonnance du 13 janvier 1995, RoujanskylConseil, C-253/94
P, Rec., p. I-7.

(24) /\‘rrél du 9 aolit 1994, Francel/Commission, C-327/91, Rec., 1-3641, point 15.
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trois institutions communautaires, a savoir le Parlement, le Conseil, et
la Commission. En effet, ils peuvent attaquer tout acte décisionnel,
qu’il soit de portée générale ou individuelle, qu’il leur soit adressé ou
non, et cela sans qu’ils aient besoin de démontrer un quelconque inté-
rét a agir (25). Un Etat membre peut méme attaquer un acte du Con-
seil' en faveur duquel son représentant, au sein de cette institution, a
émis un vote positif (26). Quant a la Cour des comptes et 4 la Banque
centrale européenne, leurs recours en annulation ne sont recevables
q}l(’;n) ce quils tendent a la sauvegarde des prérogatives de celles-
cii(27).

Qq’en est-il toutefois des conditions de recevabilité que le trait¢ CE
a assigné aux particuliers?

A. — UN MOUVEMENT PRUDENT D’OUVERTURE
DU DROIT D’AGIR DES PARTICULIERS
DANS LE CADRE DE L’ARTICLE 230, CE

Rappelons que la Cour a relevé dans son arrét «fondateur» van
Gend en Loos (28) que «l'objectif du traité [CEE] est d’instituer un
marché commun qui concerne directement les justiciables de la Com-
munauté, que son préambule vise les peuples des Etats membres, que
la Communauté constitue un nouvel ordre juridique de droit internatio-
nal [...] dont les sujets sont non seulement les Etats membres, mais
également leurs ressortissants», et surtout que le droit communautaire
est aussi destiné a engendrer des droits qui entrent dans le patrimoine
juridique des particuliers. En effet, la «charte constitutionnelle» de la
Communauté (29), qu’est justement le traité CE, n’aurait pas pu omet-
tre d’inclure les particuliers parmi les personnes qui disposent de 1égi-
timation active dans le cadre de recours en annulation. En Ioccur-
rence, l'article 230 CE, quatrieme alinéa dispose que «toute personne
Dphysique ou morale peut former dans les mémes conditions [que celles
énoncées au deuxiéme alinéa de cet article], un recours contre les déci-
sions dont elle est destinataire et contre les décisions qui, bien que pri-
ses sous I'apparence d'un réglement ou d’une décision adressée & une
autre personne, la concernent directement et individuellement».

Toutefois, la Cour n’a pas ouvert son prétoire aux particuliers dans
une mesure si large qu’on aurait pu, peut étre, l'attendre au vu,

(25) Arrét du 26 mars 1987, Commission/Conseil, dit «préférences tarifaires
généralisées», 45/86, Rec., p. 1493, point 3.

(26) Arrét du 12 juillet 1979, Italiel Conseil, 166/78, Rec., p. 2596.

(27) Voir, l'article 230 CE, troisiéme alinéa.

(28) Arrét du 5 février 1963, van Gend en Loos, 26-62, Rec., p. 3, p. 23.

(29) Arrét Les Verts, op. cit., point 23.
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notamment, de l'importance que ces derniers jouent dans le systéme
du traité CE, telle que soulignée dans I'arrét précité van Gend en Loos.
En ce qui concerne ce groupe de requérants, certaines conditions addi-
tionnelles spéciales doivent étre remplies pour que leurs recours en
annulation soient recevables. Un requérant «ordinaire» (30) doit, tout
d’abord, justifier d'un intérét & agir, c’est-a-dire qu’il doit se prévaloir
d’un intérét légitime, juridiquement protégé, qui doit étre né et
actuel (31). Une telle condition ne présentant pas de difficultés
«insurmontables» pour les justiciables, les verrous de la Cour, se trou-
vent plutét dans les critéres tenant, d’une part, & la nature de I'acte
attaqué, et d’autre part, a la situation subjective du requérant par rap-
port audit acte.

Ces critéres, qui ressortent du libellé de Iarticle 230, quatriéme ali-
néa, CE se différencient nettement des conditions de recevabilité des
recours en annulation imposées dans larticle 33, deuxieme alinéa, du
traité CECA (32), et marquent une volont¢ affichée des Etats membres
dans la seconde moitié des années cinquante du si¢cle dernier, de cas-
ser la jurisprudence «/ibérale» de la Cour relative & la recevabilité des
recours en annulation introduits par des particuliers en application du
traité de Paris. Une interprétation de larticle 230, quatriéme alinéa,
CE, a la lumiére de son homologue du trait¢ CECA n’est donc, selon
nous, pas possible. Par ailleurs, interrogée sur 'aggravation du locus
standi des particuliers dans les domaines couverts par les traités de
Rome, la Cour n’a pu que constater qu’il ne lui appartient pas de se
prononcer sur les mérites de ce nouveau régime, qui ressort clairement
du texte sous 'examen (33). -

Le premier obstacle réside dans le souhait du pouvoir constituant
communautaire d’exclure les recours en annulation émanant des par-
ticuliers & I'encontre des actes normatifs et de ne les admettre qu’a
I'encontre des actes individuels, qu’ils soient pris en bonne et due
forme ou qu’ils soient revétus de la forme d’un acte normatif (34). En

(30) Expression empruntée & SIMON D., Le systéme juridique communautaire,
p. 527, PUF, 2001, Paris.

(31) Arrét du 17 septembre 1992, NBV et NVB, T-138/89, Rec., p. 11-2181, et
ordonnance du 17 décembre 1996, Moccia Irme, T-164/96 R, Rec., p. 11-2261.

(32) L article 33, deuxiéme alinéa, CECA est libellé ainsi : «Les entreprises ou les
ussociations visées a l'article 48 peuvent former, dans les mémes conditions, un
recours contre les décisions et recommandations individuelles les concernant ou
contre les décisions et recommandations générales qu’elles estiment entachées de
détournement de pouvoir a leur égard.»

(33) Arrét du 14 décembre 1962, Confédération nationale des producteurs de
fruits et légumes, 16 et 17/62, Rec., p. 901,

(34) Voir, SIMON D, op. cit. p. 527.
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vertu d’une jurisprudence constante, les traits essentiels de la décision
résultent de la limitation des destinataires auxquels elle s’adresse, alors
que le réglement, de caractére essentiellement normatif, est applicable
non a des destinataires limités, désignés ou identifiables, mais 3 des
catégories envisagées abstraitement et dans leur ensemble (35). Sont
donc attaquables les actes dont le requérant est le destinataire. Il est
également possible d’attaquer des décisions qui sont adressées & une
autre personne (36), mais qui concernent le requérant d’une maniére
directe et individuelle. La Cour a méme admis qu’une directive pour-
rait faire objet d’un recours en vertu de article 230, quatriéme alinéa,
CE, si elle contient des dispositions spécifiques dont le caractére serait
celui d’'une décision individuelle (37). Encore faudrait-il, bien sir,
démontrer que le requérant en est concerné directement et individuel-
lement. Finalement, le prétoire de la Cour est ouvert aux particuliers
cherchant & annuler un réglement, qui cache, en réalité, une déci-
sion (38).

Les juges de Luxembourg ont considéré qu’un reglement peut étre
attaqué a ce titre dans quatre hypothéses. Il peut s’agir, en premier
lieu, d’'un réglement qui pouvait globalement apparaitre comme une
décision déguisée. La Cour procéde alors par ce que le Professeur
Denys Simon appelle la «disqualification». En deuxiéme lieu, un regle-
ment, tout en ayant un caractére réglementaire, peut s’adresser a des
personnes déterminées. Pour appliquer I’article 230, quatrieme alinéa,
CE a un tel acte, la Cour opére une «dissociationy (39). En troisiéme
lieu, la technique de «dislocation» permet de voir si un réglement peut
se «réduire» & un «faisceau de décisions individuelles» (40). Finalement
la haute juridiction communautaire a relativement récemment déve-
loppé la «théorie de I'hybridité» selon laquelle, si une disposition liti-

(35) Arrét Confédération nationale des fruits et légumes, précité. Toutefois, le
fait de pouvoir déterminer le nombre ou Iidentité des personnes concernées par
Pacte, & un moment donné, n’a pas nécessairement pour conséquence de lui enlever
la qualité d’acte normatif, dés lors que cette situation est objectivement déterminée.
Voir, a cet égard, arrét du 11 juillet 1968, Zuckerfabrik Wattenstedt, 6/68, Rec.,
p. 595.

(36) La jurisprudence a trés vite admis que I'«autre personne» peut étre égale-
ment un Etat membre. Voir, arréts du 16 juillet 1963, Plaumann, 25/62, Rec.,
p- 199, et du 29 juin 1994, Fiskano, C-135/92, Rec., p. 1-2885.

(37) Ordonnance du 23 novembre 1995, Asocarne, C-10/95 P, Rec., p. 1-4149,
voir, Europe, janvier 1996, commentaire DSy n%i3.

(38) Toujours a condition qu’ils prouvent ensuite qu’ils sont concernés par acte
attaqué directement et individuellement.

(39) Arréts Confédération nationale des Sruits et légumes, précité, et du 13 mars
1968, Molitaria Imolese, 30/67, Rec., pe 121

(40) Arrét du 13 mai 1971, International Fruit Company, 41-44/70, Rec., p. 411.
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gieuse peut avoir, au regard des critéres de 1'article 230, quatriéme ali-
néa, CE, par sa nature et sa portée, un caractére normatif en ce qu’elle
s‘applique a la généralité des opérateurs économiques intéressés, il
n'est pas exclu pour autant, qu'elle puisse également concerner indi-
viduellement certains d’entre eux (41).

Bien que la Cour ait, par la jurisprudence précitée, considérable-
ment assoupli le premier obstacle posé par la rédaction de article
230, quatriéme alinéa, CE (42), appréciation du critére subjectif n’a
pas connu de grands bouleversements, de sorte qu’il constitue le filtre
le plus étanche pour les recours en annulation émanant de particuliers.
La lettre de I'article 230, quatriéme alinéa, CE exige que le requérant
soit a la fois concerné directement et individuellement lorsqu’il met en
question la validité d’un acte dont il n’est pas le destinataire affiché.

L’exigence d’étre concerné «directementy n’a jamais posé de grands
problémes d’interprétation ou d’application. La jurisprudence de la
Cour exige a cet égard, que le requérant soit concerné par lacte atta-
qué directement, sans qu’aucun autre acte communautaire ou natio-
nal, dans I'adoption duquel 'organe compétent disposait d’une discré-
tion, ne s’y interpose. Des actes ultérieurs de pure exécution
n'‘empéchent pas que lacte attaqué affecte directement la situation
juridique du requérant (43). Toutefois, c’est I'obligation d’étre con-
cerné «individuellement» qui a fait 'objet d’une jurisprudence trés res-
trictive et fermée de la part de la Cour (44). L’obiter dictum, notoire,
posé dans I'arrét Plaumann (45) en 1963, selon lequel «les sujets [de
droit] autres que les destinataires d’une décision ne sauraient prétendre
Ctre concernés individuellement que si cette décision les atteint en rai-
son de certaines qualités qui leur sont particulieres ou d'une situation
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