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Résumé

La sécurité alimentaire est devenue une préoccupation majeure au sein de
I”Union européenne. Encéphalopatie spongiforme bovine, maladie de Creuzfeld Jacob,
dioxines, listériose, fievre aphteuse... Autant de termes qui font horreur et face auxquels
les consommateurs se trouvent démunis. Autant de crises, actuelles ou potentielles qui
accréditent I’idée d’ une certaine impuissance des autorités publiques, spécialement les
communautaires.

A I'heure ou I'UE est secouée périodiquement par ces crises alimentaires, il
convient de se pencher sur la maniére dont les risques pour la santé publique sont gérés
par les Institutions européennes, qui assument un protagonisme croissant et
indispensable dans ce domaine: le libre-échange proné par les regles du marché
intérieur, et de fagon paraléle par I’ Organisation mondiale du commerce, permet une
large diffusion de produits alimentaires a risque.

L’ objet de cet éude est d’ analyser les mécanismes de gestion des crises de I’ UE,
tant vers|’intérieur comme vers |’ extérieur de son marché.

Deux sont les ééments analysés sur chague instrument: les acteurs susceptibles
d’intervenir afin de prévenir ou juguler une situation de crise et leurs pouvoirs et
moyens d’ action respectifs.

Les réformes envisagées a partir du Livre blanc sur la sécurité alimentaire,
publié en 2000 et authentique point d'inflexion dans ce domaine, sont également
examinées dans une seconde partie pour vérifier s un changement de dynamique dans
lafagon d affronter les crises s est effectivement produit au niveau juridique.

L’ Autorité européenne pour la sécurité alimentaire et le principe de précaution
sont I’objet d’un analyse particulier en fonction de leur important role dans la gestion
des crises aimentaires.

Le parcours de recherche s effectue sous I’ angle attentif des enjeux économiques
gui ne semblent pas faire bon ménage avec la protection du consommateur et la santé
publique, valeurs instituées par les Traités constitutifs de I’'UE et qui constituent le
cadre de référence pour fonder les mesures dans ce domaine. L’interaction avec la
philosophie de la PAC, piéce souvent oubliée, est soulignée a maintes reprises pour
adopter une approche intégrée et globale du probléme.

Deux parametres constituent le fil conducteur de la réflexion qui s ouvreet la
réference pour juger de la signification des mesures mises en place: efficacité et
légitimité. C'est a travers leur présence ou absence que des conclusions ont pu étre
établies.
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AVANT PROPOS

Tandis que sévit dans les média une nouvelle crise alimentaire, une nouvelle
fiévre qui menace la tranquillité des fermes européennes, les citoyens résidant dans
I"Union européenne (UE), dlant au-dela de leur importante — néanmoins souvent
apprivoisée - condition de consommateurs, peuvent se demander si les institutions qui
les gouvernent, indépendamment de leur échelle, ont pris des mesures qui servent
effectivement a garantir un haut degré de sécurité aimentaire, par dessus le

triomphalisme médiatique dont certaines excellent.

Du point de vue d'un juriste, la question qui fait I’objet de ce mémoire ne
s éloigne pas sensiblement de celle que nous pourrions nous poser sous le chapeau de
citoyen : quelle est I’ efficacité des principales réformes |égislatives et administratives
entreprises par I’Union européenne dans les trois derniéres années pour faire face aux

considérables défis soulevés dans ce domaine sensible?

La dichotomie marché versus securité alimentaire est sans doute un leit-motiv
constant qui parcourt la réflexion qui suit. Le droit communautaire, tant dans sa
dimension |égidlative que dans son application jurisprudentielle, a essayé de faire

preuve d’ un équilibre pas toujours atteint.

Sans tomber dans le réalisme juridique, il est sans doute fondamental de savoir
s I’arsenal normatif et scientifique mis en place par I"Union européenne remplit le but
énonceé de garantir la plus haute qualité sanitaire des aliments, tout particuliérement en
fournissant des outils adéquats pour faire face aux crises périodiques qui se produisent

en raison de nouvelles ou inattendues épizooties ou zooNoses.

En jeu ne se trouve pas seulement une simple question d’ efficacité normative,
sinon la légitimité méme d' un processus d’ intégration européen, passionnant en dépit de

ses déficits et de ses fréquents partis pris envers le sacro-saint « marché ».



Ces deux concepts, efficacité et 1égitimité, sont fondamentaux dans le domaine
de la gestion de crises aimentaires, car si les risques doivent étre limités dans toute la
mesure du possible a travers une |égidation substantielle qui garantisse les controles
pour sa mise en oauvre, ils ne disparaitrons pas: la communauté scientifique n’est pas,

par définition, en mesure de les prévoir ni de les maitriser tous.

L’ édifice communautaire a été justement la cible des critiques citoyennes qui ont
commence a se questionner sur le réle des « bureaucrates de Bruxelles » a cause de leur
inaction, leur inefficacité et leur obscurantisme, en ignorant probablement certaines
limitations qui existaient au moment ou les crises alimentaires les plus fameuses, celles
relatives a |'Encéphalopatie Spongiforme Bovine (ESB) - plus connues sous
I’expression tragicomique « crises des vaches folles» - ont fait éclosion sur la scéne

publique.

Ces limitations sur le plan juridique ainsi que les contradictions sur le plan
politique, il convient de le signaler, étaient principaement responsabilité des
gouvernements nationaux, gqui ont rejeté les protestations en faisant retomber toute la
responsabilité sur la passivité de la Commission. Ces mémes gouvernements n’ont pas
hésité a adopter des mesures unilatérales, imprégnées d'un certain paternalisme
protectionniste. Pareille attitude a créé un climat d'incertitude juridique évident sur le
plan des attributions de chaque acteur, spécialement des Etats membres et de la

Commission européenne.

Etant donné la complexité technique de certaines questions abordées, il nous
faudra una méthodologie de recherche adéquate. Dans toutes les parties et notamment
dans la derniere, destinée aux conclusions, nous garderons un approche basée sur
I’ examen des interactions entre aspects juridiques et politiques, sans oublier les grands

intéréts économiques concernés.

Sans pour autant abandonner les coordonnées de la science juridique,
indispensables a la rigueur, cette approche interdisciplinaire correspond d’ ailleurs a une
profonde conviction: le droit ne peut pas étre appréhendé sans tenir compte de ses liens

avec d' autres matiéres.



En privilégiant une méthode qui étudie le droit dans son contexte, il serait
incomplet de se pencher exclusivement sur les mesures concrétes et de ne pas se poser
des questions sur le cadre général ou s exerce la recherche de securité alimentaire
comme dimension de la protection des consommateurs et de la santé publique: la
Politiqgue Agricole Commune, un modéle productiviste, de succes incontestable en
termes de sécurité alimentaire quantitative, mais dont on commence seulement a

percevoir certains effets néfastes pour I’ homme et son environnement.

Beaucoup a été dit sur les crises aimentaires. |l n'est pas question ici d' un
examen détaillé des mesures spécifiques adoptées dans chaque secteur alimentaire
comme réaction destinée a établir des contrles et des standards de protection
communautaire plus exigeants qu auparavant. Cette approche demanderait une

observation technique sur son opportunité qui sort de notre champ de compétence.

A travers cette éude, nous analyserons le catalogue d instruments juridiques
disponibles au niveau communautaire pour prévenir et faire face aux éventuelles
situations d'urgence sur des denrées alimentaires qui peuvent surgir a n’importe quel

moment, en prétant spéciale attention aux derniers développements normatifs a ce sujet.

Le choix de cet analyse horizontal des principaux moyens disponibles pour la
gestion de crises, spécialement les plus récents, se justifie par la nécessité de vérifier s
globalement il existe un changement, une avance significative, par rapport ala situation
existante au moment ou se sont produites les premieres crises ains que la litanie de
crises qui S ensuivit. Tel est I’ objet et 1a valeur gjoutée prétendue a travers ce mémoire,
au stade actuel delamatiere.
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INTRODUCTION

Au début des années 60 en Europe, les gouvernements des Etats membres
entendent se doter d'instruments adéquats afin de parvenir rapidement a |’ autosuffisance
alimentaire. Tel est un des principaux objectifs de la mise en place d une Politique
Agricole Commune (PAC)*, comme le prévoit encore aujourd’ hui I’art. 33 § 1 d) du
TCE.

Dans les derniéres années, la PAC a été soumise a un carnage constant par ses

détracteurs, tant al’intérieur comme al’ extérieur de I’ UE2.

Un des gilets de sauvetage pour cette politique commune a été trouveé autour de

I"idée de « sécurité alimentaire ».

Qu'est-ce que la sécurité aimentaire ?

Posons la question a la Banque Mondiale, elle nous répondra qu’il sagit de
« |'accés de toutes les personnes a tout moment a suffisamment de nourriture pour

mener une vie active et saine ».>

LaFAO irait beaucoup plusloin : « Par sécurité alimentaire, I'on entend que la
nourriture est disponible en tous temps, gque toutes les personnes ont les moyens d'y
accéder, que d'un point de vue nutritionnel cette nourriture est adéguate en termes de
quantité, de qualité et de variété, et qu'elle est bien acceptée au sein d'une culture

donnée. » *

LY. PETIT, « Agriculture », Répertoire Dalloz de Droit Commnautaire, n°90, février 2002, p. 15.

2 Certaines raisons pertinentes se présentent pour justifier un changement de philosophie (V. entre autres
Confédération Paysanne, Mémorandum pour une autre politique agricole, 16 novembre 2000.
Disponible sur Internet: http://www.confederationpaysanne.fr/anapro/politagri.htm#6). Néanmoins,
certains auteurs, comme J. BERTHELOT, «Agriculture, le vra débat Nord-Sud», Le Monde
Diplomatique, mars 2000, freinent avec leurs arguments les tentations de succomber au chants de sirénes
académiques ou politiques qui défendent la totale suppression de I’interventionnisme communautaire
dans le champ agricole.

3 Susan George, “Le choix de la sécurité alimentaire”, Label France, Janvier 2000, n°38. Disponible sur
Internet : http://www.france.diplomatie.fr/label _france/ FRANCE/DOSSIER/2000/13alimentaire.html.

4 Selon I’ état de I’ insécurité alimentaire dans le monde, publié par la FAO, en octobre 2000, 836 millions
d’hommes souffrent de lafaim. Le Monde, 17 octobre 2000.
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Pourtant, depuis quelques années, la notion de sécurité alimentaire n'est plus
réduite a une préoccupation d’ ordre quantitatif — du moins en dans le monde occidental,
puisque malheureusement des millions de personnes sont toujours confrontés a une
sous-nutrition terrible —. Elle s'est enrichie d une nouvelle dimension, laquelle porte

sur la « qualité sanitaire des aliments »°.

Longtemps, les consommateurs paraissaient satisfaits d’ une offre de produits de
plus en plus abondante et tres diversifiée (role et vertu cardinale du marché intérieur)

alimentant les exigences « hédonistes » des citoyens.®

Il était toutefois fréquent d’ entendre nos ainés évoquer avec nostalgie la saveur
authentique de plats traditionnels cuisinés dans le passé — je pense entre autres, en ce
moment d’inspiration culinaire frangaise, aux raviolis du Royans ou a la pissaladiere —,
mais ce faisant, |’ assurance de nourriture semblait un argument de poids pour estomper

les protestations.

Ce sont des crises aimentaires successives, «hautement médiatisées »’,
(contamination par prions avec I'ESB® ou d' origine microbienne par la listériose’, les
rejets industriels avec la dioxine™) ainsi que les incertitudes relatives aux organismes
génétiquement modifiés (OGM), qui ont contribué a la prise de conscience par I’ opinion
publigue du défaut de garantie suffisante concernant I'innocuité des denrées
alimentaires et « ceci au grand dam des industriels qui déplorent une telle perception de
leurs produits, pourtant moins dangereux et plus aseptisés que lors des deux décennies

précédentes ». 1

® L. BEURDELEY, «La sécurité aimentaire au sein de I’ Union Européenne : un concept en gestation,
RDMC, n° 455, février 2002, p.89.

® 1hid.

7 Y. PETIT, «L'autorité européenne de sécurité des alimentset la nouvelle approche adimentaire
communautaire », JTDE, n° 93, novembre 2002, p. 209. R. MER, « La vache folle vue par les médias » ,
Revue de droit rural, n° 252, avril 1997, p. 234 - 239.

8 V. entre autres T. GARCIA, « Crise de lavache folle, crise dans I"Union européenne », RDMC, n° 407,
1997, p. 243 et Colloque de Nantes de 16 et 17 janvier 1997, « Vache folle », Revue de droit rural, 1998,
p. 13 ets.

®  Concernant par exemple, |e fromage de type Epoisses. Le Monde, 17 mars 1999.

0 Une étude de I'INSERM (octobre 2000) démontra que ce produit est cancérigéne, responsable
d affections dermatol ogiques, maladies cardio-vasculaires et anomalies de la reproduction. Le Monde, 1%
novembre 2000.

1| . BEURDELEY, op.cit., p.90.
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Les enquétes de « I’ Eurobaromeétre » sur ce sujet, réalisées pour le compte de la
Commission européenne dans tous les pays de I'UE apres 1997, ont révélé que le
probleme le plus important pour les consommateurs d’aujourd hui est lasireté des

produits alimentaires qu’ ils consomment.*?

Selon I'ex Commissaire européenne Emma Bonino, « cette prise de conscience
est certes due a une sensibilité croissante des consommateurs, mieux informés
gu’ auparavant, mais également a ce qui est percu comme une dérive de nos modes de
production intensifs, notamment en agriculture, et de la sensation que le consommateur
se voit imposer dans son assiette le résultat de ces modes de production qui servent
principalement & améliorer le rendement, le profit, des différents acteurs de la chaine

alimentaire, alors que la qualité ou la sécurité sont en voies de régression.»™

Il est patent que la sécurité alimentaire est devenue une question primordiale
pour les citoyens de I’ UE : toute velléité et pusillanimité des décideurs en la matiere ne

peuvent étre que particuliérement préudiciables ala construction communautaire.

Comme signalé dans I’ avant-propos, les enjeux économiques de cette approche
ne sont pas négligeables. Du point de vue économique, le secteur agro-alimentaire
constitue le premier secteur économique au niveau mondial, communautaire et dans la
plupart des Etats membres. Du point de vue du consommateur, |’ alimentation constitue

le principal poste du budget familial.**

D’ailleurs, les concours financiers octroyés pour faire face aux crises

alimentaires constituent sans doute un co(tt trés éevé pour la CE."®

12 En moyenne, plus de deux tiers des consommateurs européens (68 %) se sont déclarés concernés par la
sécurité de leur alimentation, avec des pointes de plus de 80 % dans certains Etats membres. E. BONINO,
«L’Union Européenne et la sécurité alimentaire », RDMU, n° 4, 1998, p. 5. V. également Eurobarométre
d’avril « Les européens et la PAC » qui signale que 90% des consommateurs de I'UE souhaitent que la
Commission ceuvre pour leur garantir des produits agricoles sains et srs. Disponible sur Internet :
http://europa.eu.int/comm/public_opinion/archives/eb/ebs 167 fr.pdf

3 E. BONINO, op.cit., p. 6.

14 Parlement européen — Commission européenne, L’ UE et la sécurité alimentaire : les legons de la crise
de I'ESB. Rapport de la Conférence de Bruxelles, 30-1/12/1998, p. 9. Disponible sur Internet :
http://www.europarl.eu.int/conferences/bse/en/cre-toc.htm.

® e budget de la CE a ains financé depuis 1996, outre |’ abattage du bétail suspect, des mesures de
régulation du marché de la viande bovine (essentiellement pour le mécanisme du stockage public) et la
recherche scientifique sur la maladie. Les crédits dispensés s éléveraient a 6 milliards d’ euros entre 1996
et 2000. N. J. BREHAN, « Le colt de lavachefolle », Le Monde, 12 décembre 2000.
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Ces cinq dernieres années, la sécurité alimentaire a éé considérée par les

Conseils européens respectifs comme une priorité de I’ UE.*®

L’ émergence de ce nouvel objectif comme tel peut paraitre surprenante si nous
tenons compte de I’ existence préalable d’'une Iégislation sanitaire abondante et ceci

depuis |’ origine de la Communauté.

Sans dler plus loin, pour les cas d’'urgence ou la consommation de produits
alimentaires peut constituer une menace directe pour la santé publique, la Commission a

instauré, dés 1978, un systéme d’ alerte et d’ information.*’

Toutefois, il est forcé de constater que toute cette légidation S avére

particuliérement « parcellisée » et a parfois été « dramati quement minorée ».®

Pour nous introduire dans le cadre juridique concerné, qui conditionne
certainement I'intensité et les modalités de I'intervention communautaire, nous
commencerons dabord par présenter sommairement les principaux repéeres dans
I’ évolution, au sein de I’ UE, de la protection des consommateurs et de la santé publique,
fondements de la sécurité alimentaire, ainsi que leur relation conflictive avec la PAC

sur le plan juridique et administratif.

Par apres, nous plongerons dans I analyse des instruments juridiques disponibles
au moment du déclenchement dune crise, en projetant la lumiére sur les
dysfonctionnements observés de fagon parallée a leur utilisation lors de crises
alimentaires. Finalement, avant d entamer les conclusions, nous développerons les
principales avancées des réformes envisagées et mises en place par I’UE depuis la

publication du Livre blanc sur la Sécurité Alimentaire.™

'8 Pour citer les plus significatifs, nous retiendrons le Conseil européen de Luxembourg, décembre 1997
(Bulletin de I’Union européenne, décembre 1997, point 1.20, p. 21). Position réaffirmée par le Consell
européen d Helsinki, décembre 1999 (Bulletin de I’ Union européenne, décembre 1999, point 1.15, p. 13
et 14).

' E. BONINO, op. cit., p. 8

18| . BEURDELEY, op. cit., p. 90.

19| ivre blanc sur la Sécurité Alimentaire, COM (1999) 719 Final, 12 janvier 2000.
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Chapitre 1
L E CADRE JURIDIQUE GENERAL

PROTECTION DES CONSOMMATEURS,
SANTE PUBLIQUE ET PAC

1.1 Evolution Iégale et jurisprudentielle

Par un souci de rigueur, et non pas d abondante description académique, il est
convénient de situer de la fagon la plus solide possible les coordonnées juridiques ou se

trouvent les outils nécessaires pour gérer les crises.

A travers un parcours expressionniste, nous fournirons certains indices sur les
incompatibilités potentielles entre le marché intérieur et la protection du consommateur.
Cette lutte diaectique constitue le fil conducteur politique a la base de toutes les

décisions juridiques en temps de crise.

La définition de consommateur et sa protection juridique au niveau
communautaire, but ultime de la croisade vers la sécurité alimentaire entreprise dans les
dernieres années, ressentent beaucoup |’absence de dispositions specifiques dans la

rédaction initiale du Traité fondateur de la CEE signé 8 Rome.°

Plus que par désintérét, cette carence est justifiée par la conception encore
primitive de la protection du consommateur aussi bien que par I'idée, que nous pouvons
retrouver dans I’art. 2 du Traité de Rome, que la création d’un marché commun aurait
nécessairement représenté un bénéfice pour les citoyens (en tant que consommateurs)
des Etats Membres.

Il faudra attendre presgue vingt ans pour que la « Communauté des

marchands »**, comme elle a éé parfois surnommeée, se souvienne de |’ existence des

2\, Traité instituant la Communaté Economique Européenne, signé & Rome le 25 mars 1957, disponible
sur Internet: http://europa.eu.int/eur-lex/fr/treaties/dat/treaties fr.pdf

2L F. PICOD, Les fondements juridiques de politique communautaire de protection des consommateurs,
dans F. OSMAN (sous la direction de), Vers un code européen de la consommation (Codification,
unification et harmonisation du droit des Etats membres de I’ Union européenne, Actes et débats de
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consommateurs.?? Ce sera seulement avec la rédaction de I’Acte Unique®, premiére
révision du Traité de Rome, que le consommateur trouve espace dans le droit primaire
delaCE avec I'introduction de I’ art. 95 TCE (ex-art 100 A).

La protection du consommateur faisait son entrée dans le droit primaire de la
Communauté, mais seulement de fagon indirecte et a travers son inclusion dans le cadre
de la réalisation du marché unique. Cet aspect est en effet trés important puisqu'’il
préfigure la nature accessoire de la politique des consommateurs et son lien indissoluble

avec les exigences du marché.

Parallélement, nous assistons a une augmentation naturelle — a la fois cause et
effet de cette nouvelle approche — du contentieux devant la Cour de Justice des

Communautés Européennes (CJCE).

Le lien souligné avec le marché a éé clarifié par la Cour a travers une
jurisprudence constante commencée avec |’ affaire Dassonville** et perfectionnée dans la

solution de " affaire Cassis de Dijon®.

Dans cette affaire, la CICE allait marquer une étape historique de I’ intégration
européenne. D’un cbté, la protection des consommateurs a vu s accorder la nature
d exigence impérative. De I'autre, la possibilité de déclencher cette exigence est
soumise a |'application du principe de reconnaissance mutuelle des standards de
production et commerciaisation. Ceci impliquait que des mesures entravant les
échanges communautaires au nom de la protection du consommateur, pouvaient étre
acceptées mais seulement apres le franchissement de deux conditions spécifiques: la

nécessité et la proportionnalité.

Collogue, Université de Lyon, Groupe de recherche en Droit des affaires et de la propriété, les 12 et 13
décembre 1997, Bruylant, Bruxelles, 1998, p. 73. L’auteur rappelle le réle joué par I'absence d une
politique de protection des consommateurs dans cette perception trop libérale de la Communauté.

2 Ainsi en 1975 une résolution du Conseil promouvait un Programme préliminaire de la Communauté
économigue pour une politique de protection et d’information des consommateurs. Résolution du Consell,
14 avril 1975, JOCE C 92, 25 avril 1975, p. 1.

2 Acte Unique Européen, JOCE C 169/1, 29 juin 1987.

24 CJCE 11 juillet 1974, Benoit et Gustave Dassonville, aff. C-8/74, Rec. p. 837.

% CJCE 20 février 1979, Rewe c¢. Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein, Aff. 120/78, Rec. p .649.
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Cette approche s est confirmé par la suite par une longue série de décisions, la

plupart d’ entre elles concernant le secteur alimentaire.®

Sans une observation trop détenue, nous pouvons déduire que cette évolution
était guidée plus par la volonté d’ @iminer des obstacles au marché commun que par un

vrai souhait d' établir un contexte de protection du consommateur au niveau europeen.

La situation changerait avec I’introduction d' une base juridique spécifique :
ainsi le Traité de Maastricht consacrait, malgré I’ opposition britannique et danoise®’, un
Titre XI & la protection des consommateurs avec I’'introduction de I’ article 153 TCE
(ex-art. 129A).

Méme s nous pouvons considérer ce débouché comme aboutissement d’une
évolution naturelle, I'introduction d'un titre spécifiqgue sur la «politique des
consommateurs » contient un élément avec des implications pour I’analyse présent:
le passage d’ une intervention de la CE qui avait pour objet la suppression des entraves

aux échanges a une politique indépendante des nécessités du marché intérieur.

A partir de cette considération, I’ interprétation qui s ensuit est celle de conclure
que « depuis Maastricht il existe non pas une mais deux politiques en la matiére »* : la
premiere liée a la réaisation du marché intérieur et source d une grande quantité de
directives d’harmonisation, la deuxieme détachée du marché, mais restée, jusgu’ici

secondaire et subsidiaire par rapport aux politiques nationales.

L’ existence de ces deux politiques (ou si on préfére les deux approches) aboutit

a une conséguence importante dans le partage de compétences entre Etats membres et

% | " approche dite Cassis de Dijon a été confirmée par une quantité immense d’ arréts de la Cour. Nous
nous limiterons a en citer quelques uns des plus significatifs. CICE 4 décembre 1986, Commission c.
Allemagne (pétillant de raisin), aff. 179/85, Rec. p. 3879 ; CJCE 12 mars 1987, Commission c. Gréce (loi
grecque sur la biére), aff. 176/84, Rec. p. 1193 ; CJCE 12 mars 1987, Commission c. Allemagne (loi de
pureté de la biere), aff. 174/84, Rec. p. 1227; CICE 23 février 1988, Commission c. France
(succédannés pour lait en poudre et lait concentré), aff. 216/84, Rec. p. 793 ; CJCE 2 février 1989,
Commission c. Allemagne (loi de pureté de la viande), aff. 274/87, Rec. p. 229 ; CJCE 11 mai 1989,
Commission c. Belgique (produits a base de viande), aff. 52/88, Rec. p. 1137.

Y. DOUTRIAUX, Le Traité sur I’ Union européenne, Ed. Armand Colin, Paris, 1992, p. 148.

% JP. PIZZIO, « L' application du droit primaire dans la politique du consommateur », dans F. OSMAN
(sous la direction de), Vers un code européen de la consommation (Codification, unification et
harmonisation du droit des Etats membres de I’Union Européenne), Actes et débats de Collogue,

17



Communauté. Dans le contexte de la politique rattachée au marché — la gestion des
crises porte directement sur cet aspect — , les Etats gardent en effet un espace de
manceuvre remarquable puisque I’intervention communautaire se limite surtout a la

définition d’un seuil de protection compatible avec laréalisation du marché intérieur.

Au contraire, |’ approbation de I’ art. 153 TCE représente le premier pas vers la
définition d'un cadre européen de protection du consommateur dans lequel les Etats
membres auront nécessairement une fonction limitée progressivement. Le processus est

lent, mais d§a commencé.

1.2 Protection du consommateur et santé publique:
Distinction et implications compétentielles

Si les Traités originaires ne prévoyaient pas de mesures specifiques pour la
protection des consommateurs, la situation était toute différente dans le domaine de la
santé publique. La sauvegarde de cette exigence a été inscrite dans le catalogue de I’ art.
36 TCE (aujourd hui art. 30 TCE apres le Traité d Amsterdam) parmi les motifs qui
peuvent justifier des restrictions quantitatives (ou des mesures d’ effets équivalent) au

commerce entre Etats membres.

Justement a propos de I'art. 36 TCE, la CIJCE a été appel ée a jouer encore une
fois un réle fondamental. L’essai de systématisation effectué par I'arrét Cassis de
Dijon” a abordé aussi la question de la protection de la santé publique par rapport &
I"application de I'art. 30 TCE (aujourd’ hui art. 23 TCE) en le mettant en relation, pour

lapremiérefois, avec la question de la protection des consommateurs.

Le raisonnement de la Cour fixait dans cet arrét central une série d’ éléments
fondamentaux pour le développement de la jurisprudence communautaire dans le
secteur. En particulier, pour établir la distinction qui fait I’objet de cette rubrique, la

CJCE reconnaissait la nature d exigences impératives a la protection de la santé

Université de Lyon, Groupe de Recherche en Droit des affaires et de la propriété, les 12 et 13 décembre
1997, Bruylant, Bruxelles, 1998, p. 87.
V. supra note 25.
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publigue aussi bien gqu’'a celle du consommateur. Pourtant elle soulignait que cette
derniére exigence peut-étre assurée par des moyens qui entravent moins les échanges™
tandis que la présence d'un risque pour la santé publique aurait pu amener a des

solutions différentes, mais elle n’ était pas prouvée en |’ espéce.

La santé publique, tant dans sa prévision négative, art. 30 TCE, comme
positive, art. 152 TCE, est donc le concept autour duquel peut se remettre en discussion
le dogme de la libre circulation quand il s'agit d établir des embargos sur certains

produits ou d’ autres mesures équivalentes.

Sur ce point, le fondement des mesures d’ embargo est une question discutée par
la doctrine. 1l n’est pas certain que I’on puisse assimiler les clauses de sauvegarde a la
réserve de santé publique de I’ article 30 TCE (ex-art. 36), encore moins aux exigences

impératives d’intérét général dégagées par la Cour dans |’ affaire Cassis de Dijon.*

Il'y a cependant de nombreux traits communs et notamment le caractére limité
et provisoire de I’ atteinte au principe de libre circulation, en tout état de cause soumis au
principe de proportionnalité, de méme que la « nécessité d’ invoquer un certain nombre
d objectifs d'intérét public »3 Néanmoins, la principae différence tient a
I’ unilatéralisme quand I'Etat agit sur la base de I'art. 30 TCE ou des exigences
impératives. En revanche, s agissant de clauses de sauvegarde, « la mesure est prise par

une autorité communautaire ou doit étre validée par elle ».*

Néanmoins nous pouvons trouver certaines similarités, voire une réelle
continuité entre le recours a I'art. 30 TCE et les mesures de sauvegarde, dont la
couverture juridique proviendrait de I’ art. 95 TCE (ex-art. 100A). Trés souvent en effet,
un dispositif de sauvegarde institué par une mesure d harmonisation des |égislations
nationales au sens de I’art. 95 TCE ne représente que la « communautarisation » dans

un cas d’ espéce de laréserve de |’ art. 30 TCE.* Les Etats ne peuvent plus alors recourir

%« Information convenable de I’acheteur » & travers les indications sur I’emballage et sur I é&tiquette.
Arrét Cassis de Dijon, supra note 25, att. 13.

%1 C. BLUMANN et V. ADAM, «La politique agricole commune dans la tourmente: la crise de la
"vachefolle" », RTDE, juin 1997, p. 261.

# hid.

# hid.

% F. PERALDI-LE NEUF, La politique communautaire d’ harmonisation technique et de normalisation,
theése Strasbourg, 1995.
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aux mesures unilatérales, maisils peuvent encore se protéger en agissant al’intérieur du

cadre normatif fixé par la norme d’ harmonisation.®

Ces considérations ne sont pas sans importance, comme nous aurons |’ occasion
d apprécier en éudiant les instruments juridiques disponibles pour gérer les crises et la

marge de manoauvre pour chaque acteur.

1.3 Protection du consommateur et PAC:
Choix de la baselégale et implicationsinstitutionnelles

La question de la base légae est, dans le domaine alimentare, «fort
délicate ».%* Nous nous trouvons au croisement entre le marché unique, la protection de
la santé publique et la PAC. Le choix est crucia dans la mesure ou les pouvoirs du
Parlement européen, et donc I’ampleur du contréle démocratique, varient fortement

d'un domaine al’ autre.

L’ affaire de la « vache folle » a permis au Parlement européen de contester la
« primauté » du traditionnel recours alaPAC, atravers|’usage de I’ art. 37 TCE (ex-art.
43)¥ | « qui ne constitue pas le cadre approprié pour traiter les questions relatives a la

santé animale ou ala qualité des aliments ».%®

Le voau du Parlement, relayé par la Commission a ce moment |3, a été exaucé

par les rédacteurs du Traité d Amsterdam, qui ont modifié le contenu de I’ ex-art. 129

% |orsqu’un domaine est couvert par une harmonisation communautaire exhaustive, les Etats membres
ne sont plus en droit dinvoquer I'art. 30 TCE (ex-art. 36) pour entraver les échanges intra-
communautaires afin de protéger la santé publique sur leur territoire. CICE 25 janvier 1977, Bauhuis, aff.
46/76, Rec. p. 5. lls ne peuvent agir qu’ en appliquant les procédures prévues par les regles harmonisées.
Or de nombreux aspects des marchés agricoles font I'objet d'une harmonisation compléte,
particuliérement les secteurs les plus exposés a des crises sanitaires, les produits carnés. C. SCHMITTER,
« La gestion des crises dans la Communauté européenne et les Etats membres », JTDE, n° 69, mai 2000,
p. 101.

% F. DEHOUSSE et C. LEWALLE, «La crise de la dioxine: un révélateur des faiblesses de la
réglementation alimentaire européenne », Sudia Diplomatica, n°1-2, 2000, p. 26.

" e Parlement européen n'est que consulté lors de |’adoption d'actes communautaires en vertu de
I"art. 37 TCE (ex.art. 43).

% Parlement Européen, Rapport sur les alégations o infraction ou de mauvaise administration dans
I"application du droit communautaire en matiére d’ ESB, sans préjudice des compétences des juridictions
communautaires et nationales, Rap.: M. ORTEGA, PE Doc. A 4-0020/97 Partie A, point 3.4, p. 43.
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TCE relatif alasanté publique.® L’ article 152 TCE (ex-art. 129) dispose désormais que
le Conseil, statuant selon la procédure de codécision, pourra notamment arréter «par
dérogation a I'art. 37 TCE, des mesures dans le domaine vétérinaire et phytosanitaire

ayant directement pour objectif la protection de la santé publique. »

Cependant, s bien cette participation s'est accrue en ce qui concerne la
|égislation alimentaire™, dans le domaine de la gestion des crises, les mesures adoptées
par la Commission relevent des procédures dites de « Comitologie », établies par une

|41

Décision du Conseil™. Dans ce domaine, |'intervention du Parlement européen reste

moindre, pour ne pas dire inexistante.

Sur ce point, la crise de confiance vis-avis des autorités publiques résulte entre
autres du fait que les pouvoirs de décision se sont éoignés des citoyens-consommateurs.
Cet éloignement de la décision est aggravé par le peu de pouvoir des instances
parlementaires dans la gestion des crises aimentaires. Le Parlement européen ne
participe ni a |’éaboration d’une partie de la |égidation aimentaire ni a I’égard des
mesures d’'urgence qui se placent sous I’ égide de la comitologie. Les décisions des
organes de I’ Organisation mondiale du commerce (OMC), ou se fixe le cadre généra
sur les échanges commerciaux, sont adoptées en I'absence de toute représentation

parlementaire.

Le Parlement européen a néanmoins utilisé tous ses pouvoirs pour tenter de
peser sur la gestion des crises. Comme exemple de cette volonté, une commission

parlementaire d’ enquéte a été créée aprés la premiére crise de I’ ESB.*

Cette question de la légitimité démocratique mérite sans doute une réflexion

momentanée. En dépit des propositions a ce sujet qui essaient de diriger les réformes

¥y PETIT, « Agriculture », précité note 1, p. 19.

0 Comme exemple des incertitudes qui subsistent encore en cas de conflit de base juridique, V. CICE 4
avril 2000, Commission c. Conseil, aff. C-269/97, Rec.2000,p. 1-2257: I'art. 37 TCE (ex-art. 43) est le
seul fondement correct pour I’ adoption de la réglementation communautaire relative a I’ identification et
I’ enregistrement des bovins et a |’ étiquetage des produits bovins, destinées a lutter contre lamaladie de la
«vache folle », au détriment de I'art. 95 TCE (ex-art. 100 A) qui donne plus de pouvoir au Parlement
européen.

I Décision 1999/468/CE du Conseil, de 28 juin 1999, JOCE L 184, 17 juillet 1999.

2 /. Rapport de cette Commission, précité note 38. V. également Y. PETIT, « A propos du rapport de la
commission temporaire d’ enquéte du Parlement européen sur la maladie de l1a " vache folle" », Europe,
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ingtitutionnelles vers un contréle plus intense du Parlement européen sur la
« Comitologie », il est douteux que celui-ci soit en mesure de |’exercer de fagon
intensive. 1| ne mangue pas seulement de temps et de ressources, pour procéder a
I”examen de tous les documents qui lui parviennent actuellement, mais il manque aussi

de |’ expertise.

De surplus, une extension des pouvoirs des commissions parlementaires sur les
comités qui tournent autour de la Commission pourrait seulement agrandir le
«cauchemar bureaucratique »* et nuire & la vitesse nécessaire pour faire face aux défis

POSEs par les crises alimentaires.

Des solutions visant une plus grande transparence, comme celles qui ont d§ja été
établies dans la Décision « Comitologie » en vigueur*, et une participation accrue des
organisations de consommateurs dans ces procédures, suivant le style américain®,
paraissent fournir une équation satisfaisante entre I'efficacité et le contrble

démocratique.

Sur le plan des structures administratives compétentes, la question de la base
légale n'est pas non plus exemptée d enjeux. L’idée essentielle qui s est imposée dans
les dernieres années, apres les crises successives, consiste en une progressive
déconnexion entre I’ agriculture, « frappée d une certaine opprobre depuis la crise de la

vachefolle »*, et les préoccupations de santé humaine.

Dans cet esprit, I’ancien président de la Commission européenne, Jacques

Santer, a préconisé que toutes les actions en matiere de santé humaine et de securité

juin 1997, p. 4, et M. BLANQUET, « Le contréle parlementaire européen sur la crise de la vache folle »,
RDMU, n° 420, juillet — ao0t 1998, p. 457.

“S, DOUGLAS-SCOTT, Constitutional Law of the European Union, Longman, Londres, 2002, p. 139.
4\, supra note 45.

% V. & ce sujet E. VOS, Institutional Frameworks of Community Health and Safety legislation:
commitees, agencies and private bodies, Hart, Oxford, 1999 et |e recours a une procédure similaire acelle
prévue par I’ Administrative Procedures Act 1946 (5 USC 551-559, 701 —706, 1305, 3105, 3344, 4301,
5362,7521; 60 Stat. 237) dans F. BIGNAMI, The administrative State in separation of Powers
Congtitution : lessons for European Community Rule Making from the US Harvard, Jean Monnet
Working paper, n°5, 1999.

6 C. BLUMANN et V. ADAM, op.cit., p. 288.
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alimentaire soient impulsées par un «groupe de commissaires placé sous son autorité et

pouvant coordonner I’ ensemble des services et structures compétents».*’

Sur ces bases, tous les comités scientifiques et vétérinaires qui conselllent la
Commission se sont trouvés tout de suite en ligne de mire. La difficulté essentielle
provenait du rattachement de ceux-ci ala DG « Agriculture », forcément plus sensible
aux préoccupations des producteurs et du marché agricole. Aussi, un déplacement
graduel a pris place en soumettant organiquement les principaux comités de
consultation scientifique a la DG « Protections de la Santé et des Consommateurs »
(SANCO ci-aprés).®®

Toutes ces réformes administratives 