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			Préface

			Quarante années après la catastrophe de l’Amoco Cadiz qui a libéré 220 000 tonnes de pétrole brut en mer après s’être échoué en bordure des côtes bretonnes en mars 1978, il y a lieu de tirer un certain nombre de leçons du passé et de s’interroger sur la capacité de l’Union européenne à établir une politique de sécurité maritime à la fois efficace et acceptable par les opérateurs concernés.

			On a souvent souligné les mérites du droit international public s’agissant des solutions à apporter à des problèmes dont le champ n’est que très rarement restreint à l’échelle d’un État. Le droit international de la mer conjugué à celui qui régit les transports a largement contribué à réglementer les activités en mer les plus diverses tout en laissant aux États une importante marge d’appréciation dans la mise en œuvre des dispositifs adéquats.

			Comme le constate à juste titre l’auteur de cette remarquable thèse, la sécurité maritime ne se définit pas en fonction de sa nature ou de son mode opératoire mais par son objet – l’accident potentiel ou réalisé – ainsi que par ses finalités protectrices. Une telle conception fonctionnelle de la sécurité maritime incite logiquement la puissance publique à se saisir des problèmes soulevés, tout en la dissuadant d’agir en dehors des cadres de coopération classiques.

			Tout en n’étant applicable qu’à un nombre restreint d’États européens, le droit de l’Union européenne présente un caractère à la fois contraignant et très complet qui le rend particulièrement apte à régir des situations dans lesquelles la sécurité maritime est à un titre ou à un autre affectée.

			Issues des textes qui se rapportent au droit européen du transport, de l’environnement, de la protection de la santé des personnes et des animaux, de la protection des travailleurs, des télécommunications, de la coopération pénale, les dispositions des textes de droit dérivé de l’Union européenne les plus divers sont désormais susceptibles de servir de fondement à la mise en œuvre de dispositifs efficaces de protection de la sécurité maritime.

			Conscient de l’importance de l’enchevêtrement des règles les plus diverses de droit international, de droit européen et de droit national, Peter Langlais entend ne pas se limiter à établir un constat de complexité du droit mais démontrer que la complémentarité de ces règles conduit à établir un « maillage » de protection efficace de la sécurité maritime en Europe.

			L’efficacité des dispositifs applicables doit être éprouvée en prenant en considération les éléments techniques et les données économiques que l’on est en mesure d’analyser de manière à veiller, selon les propres termes de l’auteur, à la « crédibilité technique » et de « rationalité économique » du droit de la sécurité maritime.

			Loin de constituer un droit qui ne serait que le reflet des droits nationaux véritablement communs aux États membres, le droit de l’Union européenne constitue une source nouvelle d’expérimentation et d’enrichissement des mécanismes de protection notamment au moyen de la promotion de la co-régulation.

			Suivant un mouvement crescendo, la thèse consiste, dans une première partie, à montrer « l’avènement d’un droit européen de la sécurité maritime », avant de constater, dans une seconde partie, « l’émergence d’une administration maritime européenne ».

			Dans chacune de ses parties, l’auteur entend souligner les aspects novateurs des dispositifs qui ont été adoptés et qui pourraient l’être dans les prochaines années. On explore ainsi des méthodes originales de « responsabilisation » des acteurs du milieu maritime tout en mesurant les contraintes de nature économique qui pèsent sur eux. On découvre la variété des moyens d’action de l’Agence européenne pour la sécurité maritime tout en prenant pleinement conscience des enjeux et des difficultés de la coordination des administrations nationales.

			On sait à quel point le discours de la mer a pu précéder celui du droit. Il fallait avoir de l’audace pour entreprendre une thèse de doctorat sur un tel sujet aussi peu exploré. La rigueur d’analyse de l’auteur, conjuguée à sa faculté de rendre compte de manière systématique de la richesse et de la diversité du droit européen de la sécurité maritime, contribue à la réussite de son entreprise valeureuse.

			Peter Langlais a des qualités de visionnaire et d’explorateur sans pour autant faire de lui un conquérant… Il entend en effet, tel un travailleur de la mer, avec la modestie et la générosité qui le caractérisent, apporter sa contribution à une œuvre en mouvement. Comme l’ont observé de manière unanime les membres de son jury, sa thèse fera date dans l’étude de la sécurité maritime. Nous lui souhaitons de poursuivre sa voie avec toujours beaucoup de réussite !

			Fabrice Picod

			Professeur à l’Université Paris 2 Panthéon-Assas

			Chaire Jean Monnet

		

	
		
			Avant-propos

			The European Union is in many ways an awkward player at the international maritime scene. It often acts and argues like a single state, but does not have its own fleet, maritime zones or territory. In substantive terms, the EU assumes a very active role in certain policy fields, while in other areas there is no common European interest at all. For an outsider it is difficult to predict what to expect in advance and there is no single easily identifiable institution in charge of the EU’s shipping policy. Moreover, the EU is a regional player in a decidedly global policy environment where regional solutions usually are met with significant suspicion and unease. The founding treaties of the EU included almost nothing on a common maritime policy and during the first decades of European integration there were little call for any action at all in this domain. 

			Nothing of the above suggests that the EU would be a very important shaper of international shipping policy. Yet, it has managed to establish itself as one of the key maritime policy players, both within the Union and globally. Within the scope of a few decades, it has developed an impressive set of legislation covering virtually all aspects of shipping safety, environmental and security policy and creating a largely harmonized maritime administration for the region as a whole. It has also established itself as one of the main driving forces behind regulatory change at international level, mainly at the International Maritime Organization. In contrast to many of its member states’ national shipping policies, the EU has predominantly sided with the interests of coastal states, environment and passengers, at the expense of the concerns of flag states and shipowners, often as a consequence of specific shipping accidents occurring in European waters. 

			In view of the strong international dimension of shipping regulation, the EU’s shipping policy is by necessity closely linked to global rules and developments. This in itself creates a number of challenges. First, it is not obvious what role the EU could play in an already heavily regulated global policy sector and how it could provide meaningful added value in substantive terms. Secondly, EU’s activities on the international arena expose the complexity of the EU’s internal structure and the challenges linked to pursuing a uniform policy with respect to the outside world. Thirdly, the close relationship between the EU’s maritime safety policy and international law raises different types of international law challenges, ranging from more general issues such as the role of public international law in the EU legal system and vice versa, to critical substantive questions such as the legal reach of port and coastal state jurisdiction in the law of the sea. Understanding these legal relationships and limitations is critical for understanding the EU’s activity in this domain.

			In this book, Peter Langlais explains and analyses all of this – and more – in an impressively structured and clear manner. The scope of the study is exceptionally broad; it covers virtually all aspects of the EU maritime policy, extending far beyond the usual themes of maritime safety, security and environmental protection. Matters considered in the first part include – aside from a thorough review of the EU safety and environmental legislation throughout the full duration of its history and its relationship to the international regulatory regime – questions related to liability and compensation, EU’s commercial shipping policy, the internal shipping market and related competition rules as well as a review of larger governance and effectiveness aspects of the EU’s shipping policy to date. The second part offers, for the first time, a comprehensive review of administrative developments in EU shipping, including an analysis of the gradual institutionalization and alignment that has taken place in this field, both within the EU institutions and in the member states, resulting from a vast range of EU-based organizational requirements. 

			Despite its breadth, the book is very detailed, presenting the relevant issues in sufficient detail for explaining to the reader the real underlying issues of concern and, at the same time, offering a more doctrinal discussion on the wider picture in which the specific developments take place. 

			The EU’s maritime safety policy has not been subject to very many detailed legal studies to date and those that exist have tended to focus on the public international law aspects of EU shipping policy. This book takes a perspective which is specifically EU-law oriented and thereby stands out already in terms of its point of departure. More importantly, the book also stands out in terms of its excellence. It is, in brief, a truly impressive work that covers virtually all aspects of the EU’s maritime policy. Dr Langlais analyses the development of the EU’s maritime policy from its origins until today in an analytical and clear manner – and succeeds in illuminating several important developments and relationships during the process, thanks to meticulous underlying research which is beyond comparison in this field.

			Henrik Ringbom

			Professor II, Scandinavian Institute of Maritime Law, 
University of Oslo, Norway

			Professor II, KG Jebsen Centre for the Law of the Sea, 
University of Tromsø, Norway

			Adjunct Professor (Docent) in Maritime Law and the Law of the Sea, 
Åbo Akademi University, Finland

			Previously civil servant at the European Commission 
and the European Maritime Safety Agency

			Member of EMSA’s Administrative Board
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			Introduction


			« Suave, mari magno turbantibus aequora ventis,


			e terra magnum alterius spectare laborem ;


			non quia vexari quemquamst jucunda voluptas,


			sed quibus ipse malis careas quia cernere suavest »,


			(Lucrèce, De Rerum Natura, II, v. 1-4)1.


			1. La mer n’est pas seulement le miroir de l’âme, que l’Homme libre contemple dans le déroulement infini de sa lame2. Frontières naturelles, voies d’échanges, sources de richesses, les espaces maritimes ont toujours été un sujet de convoitises et un enjeu de domination pour les sociétés humaines3. Berceau de la vie sur Terre, elle est aussi le tombeau des plus téméraires, qui ont bravé ses flots capricieux.


			« Dirás que muchas barcas


			con el favor en popa,


			saliendo desdichadas,


			volvieron venturosas.


			No mires los ejemplos


			de las que van y tornan,


			que a muchas ha perdido


			la dicha de las otras »,


			avisait le poète4.


			2. La seconde moitié du XXe siècle a été marquée par une rapide dégradation des conditions de navigation, qui trouve ses origines dans deux séries de facteurs, économiques et juridiques. Jean-Pierre Beurier a montré comment l’apparition d’une concurrence nouvelle de la part des flottes immatriculées dans les États ayant accédé à l’indépendance, dans les pays de l’Est et du Sud-Est asiatique, ont contraint les compagnies maritimes à enregistrer leurs navires sous pavillons de libre immatriculation afin de réduire au minimum les charges fiscales et les obligations sociales5. Bientôt, leurs slogans publicitaires ne vantent plus les mérites d’un transport sûr, régulier et de qualité, mais font l’apologie d’un transport rapide et à moindre coût. Une polarisation du secteur apparaît alors entre, d’une part, le transport entièrement conteneurisé, « qui sera le fait d’entreprises (voire de groupes d’entreprises) à gestion fortement intégrée nécessitant d’importants capitaux et une implantation commerciale mondialisée »6, et, d’autre part, le transport en vrac, qui amorce une « descente aux enfers », dont l’auteur estime qu’elle n’a probablement pas encore pris fin aujourd’hui7.


			Dans le transport de produits pétroliers lourds plus particulièrement, le tramp qui, par opposition au trafic de ligne, se fait « au coup par coup, de façon totalement aléatoire et au gré des marchés », utilise de vieux navires mal entretenus, mal équipés et mal gérés. Les navires vraquiers dont la structure originellement plus fragile souffre d’une usure précoce, sont ainsi affectés en fin de vie au transport des produits les moins lucratifs, qui sont aussi – ironiquement – les plus polluants. Des financiers peu scrupuleux acquièrent, sans le moindre savoir-faire armatorial, des navires bon-marché qu’ils engagent dans des opérations aventureuses. Pour Jean-Pierre Beurier, « l’image de l’expédition maritime seule face aux éléments naturels, forte de la qualité du navire et de la compétence de son équipage s’estompe au profit d’une nouvelle, pas toujours caricaturale, faite d’un navire à bout de souffle armé par un équipage peu compétent et en nombre insuffisant »8.


			3. La seconde série de facteurs consiste dans les insuffisances juridiques pour encadrer l’ouverture à la concurrence mondiale du transport maritime. Cette insuffisance provient d’abord des pratiques complaisantes, que Patrick Chaumette définit comme le « laxisme d’États qui accordent leur pavillon à des navires sans véritable lien avec leur système juridique ou économique et ne respectent pas leurs obligations de contrôles et de sanctions ». Le rapport entre le navire et l’État dont il a la nationalité se résume alors à une alliance de pure convenance9. Ainsi que le rappelle Laurent Lucchini, le pavillon exprime moins le rattachement du navire à l’État qui le lui confère qu’un mécanisme facilitant sa gestion économique10. Or, cette déliquescence du lien du pavillon, « totalement dévoyé par l’excès de libéralisme », ne contribue pas seulement à baisser les coûts d’exploitation, mais « manquements après manquements », laisse le droit inappliqué et affecte sa crédibilité11.


			L’insuffisance juridique apparaît aussi lorsque les propriétaires, tirant avantage des principes de limitation et de canalisation de la responsabilité, organisent, au moyen de montages financiers et juridiques d’une rare complexité, leur propre insolvabilité. Le « labyrinthe juridico-économique » pour l’affrètement au voyage de l’Erika restera, à ce titre, un « modèle du genre »12.


			4. La « descente aux enfers » des marines marchandes coïncide avec l’apparition des préoccupations environnementales, à l’émergence desquelles la multiplication des marées noires n’est certainement pas étrangère. La conférence mondiale sur le « milieu humain » organisée par l’Organisation des Nations Unies à Stockholm en 1972, en constitue l’une des premières manifestations. Les principes de la Déclaration de Stockholm furent bientôt repris et concrétisés dans les conventions internationales et dans les ordres juridiques nationaux13.


			La conclusion, dès 1954, d’une première convention visant à limiter le déversement d’hydrocarbures en mer, témoigne de l’importance autant que du caractère pionnier de la protection de l’environnement marin. La convention OILPOL14 réglemente les déballastages effectués par les navires-citernes en établissant des zones d’interdiction près des côtes15, et en invitant les États parties à prendre toutes les dispositions utiles pour promouvoir la construction d’installations de réception des eaux usées et des déchets dans leurs ports16. Elle marque la première étape d’un renouvellement du droit de la sécurité maritime.


			L’intérêt nouveau porté à la préservation du milieu marin a fait des activités maritimes le lieu de prédilection du développement de cette nouvelle discipline juridique qu’est le droit de l’environnement, aujourd’hui en pleine « effervescence »17. Pierre-Marie Dupuy observe ainsi que le principe de précaution, qui s’est substitué à l’ancienne méthode dite « de capacité », est apparu dans le droit international à propos de la protection des espaces maritimes18.


			5. Or, ces principes nouveaux, qui appréhendent les activités à travers leurs conséquences, en exigeant une réparation intégrale du dommage par son auteur, entrent en conflit avec les principes plus anciens du droit maritime, fondés sur l’acceptation des risques inhérents à toute expédition en mer. Tel est notamment le cas de la canalisation de la responsabilité sur le propriétaire du navire, et de la limitation du montant d’indemnisation possible, assurant à l’investisseur de ne pas exposer aux périls de la mer plus que le montant délibérément engagé, « sa fortune de mer répondant des fortunes de mer » selon le mot d’Antoine Vialard. Cet auteur voit d’ailleurs dans la confrontation de ces deux logiques juridiques la « clé de doute » pour le droit maritime du XXIe siècle19.


			6. La puissance publique a ainsi été appelée à arbitrer entre intérêts divergents de communautés économiques étrangères les unes aux autres, fondés sur des logiques juridiques potentiellement contradictoires (I). Tout à la fois héritière et architecte de cette évolution, l’Union européenne a pris une part grandissante dans la gouvernance des activités maritimes en général (II), et dans la problématique de la sécurité maritime en particulier20 (III).


			
I. – La régulation des activités maritimes par la puissance publique


			7. La problématique de la sécurité maritime n’a pas seulement obligé la puissance publique à prendre le relais des acteurs privés (A), elle a également conduit à une redistribution des compétences étatiques exercées sur les espaces maritimes et à une redéfinition des échelles de gouvernance (B).


			
A. Le relais pris par la puissance publique au nom de la sécurité


			8. Les intérêts économiques engagés dans toute expédition maritime ont originellement conduit les acteurs maritimes à se doter de règles de sécurité communes (1). Le naufrage du Titanic au début du XXe siècle et l’émergence contemporaine des préoccupations environnementales ont invité la puissance publique à se saisir de la problématique de la sécurité maritime (2).


			
1) Un droit maritime forgé par les praticiens


			9. Le droit maritime a longtemps été l’œuvre des acteurs maritimes eux-mêmes. Dans son unité et dans son immensité, la mer ignore les frontières terrestres que les sociétés humaines sédentarisées ont tracées entre elles. « Rien n’y demeure, rien n’y passe qu’en fuyant, et des barques qui traversent, combien le sillage est vite épanoui ! », écrivait Marcel Proust21. Il n’y a pas lieu de s’étonner que, depuis l’Antiquité, le commerce maritime se soit doté de règles communes, portant notamment sur la sécurité et sur les régimes de responsabilité. Les intérêts engagés dans l’expédition maritime y obligeaient22.


			10. À l’époque contemporaine, deux congrès se sont tenus en 1885 à Anvers et en 1888 à Bruxelles, réunissant armateurs, commerçants et jurisconsultes autour du projet d’uniformisation du droit appliqué aux transports maritimes internationaux. Le Comité maritime international, une organisation non gouvernementale créée en 1887, s’appuie sur un réseau d’associations nationales de droit maritime pour élaborer des conventions d’unification du droit maritime ouvertes à la ratification des États23.


			11. Sur le plan de la sécurité, les sociétés de classification, qui avaient originellement pour rôle de renseigner les affréteurs et les assureurs sur la qualité des navires, ne se sont pas limitées à attribuer une cote aux navires inspectés. Depuis le XVIIIe siècle, elles ont élaboré un ensemble détaillé de normes techniques à la lumière desquelles est estimée la capacité d’un navire à prendre la mer24. Même s’il serait « peu réaliste et, de surcroît, inutile » de « réécrire toutes les normes concernant ces éléments essentiels du navire que les grandes sociétés de classification […] ont élaborées, maintenues et améliorées au fil des ans »25, la puissance publique s’est progressivement saisie de la problématique de la sécurité maritime, veillant en outre à y apporter une réponse homogène à l’échelle internationale par la conclusion d’un grand nombre de conventions multilatérales à partir de la seconde moitié du XXe siècle.


			
2) Un droit maritime corrigé par la puissance publique


			12. Les autorités publiques ont progressivement investi l’uniformisation des règles maritimes commerciales, créant des organisations intergouvernementales dont les travaux ont complété, sinon concurrencé, ceux du Comité maritime international26. Elles ont par ailleurs convenu de la nécessité d’arrêter entre elles des règles communes portant sur la gouvernance des espaces maritimes, en codifiant et en modernisant des règles jusqu’alors essentiellement coutumières27.


			13. À mesure que les conséquences – humaines, économiques et environnementales – des accidents maritimes se sont étendues au-delà du cercle des acteurs maritimes eux-mêmes28, la puissance publique a pris une part grandissante dans l’élaboration de règles communes de sécurité29, au moyen de traités bilatéraux d’abord, puis de conventions multilatérales à vocation universelle ensuite. Elle a pérennisé ce mouvement en créant, au cours de la seconde moitié du XXe siècle, des organisations intergouvernementales spécialisées30. Originellement dénoncée comme le club des grandes puissances maritimes31, l’Organisation maritime internationale s’est imposée comme le forum d’élaboration et d’actualisation du droit international dédié à la sécurité maritime et à la protection de l’environnement marin32.


			14. La confrontation entre les intérêts du monde maritime et ceux des tiers n’a pas seulement conduit la puissance publique à s’impliquer dans l’élaboration des règles de sécurité, elle a également contribué à faire naître de nouveaux équilibres dans la gouvernance maritime.


			
B. Le renouvellement des modalités de gouvernance maritime au nom de l’effectivité


			15. La problématique de la sécurité maritime a présidé à un renouvellement des modalités de gouvernance des espaces maritimes : le mouvement de territorialisation (1) s’est accompagné d’un mouvement de régionalisation (2) de la mise en œuvre des règles de sécurité.


			
1) La territorialisation de la gouvernance maritime


			16. Puisqu’elles échappent a priori à l’emprise territoriale de la puissance publique, les activités maritimes ont été appréhendées à travers le navire, lui-même assimilé d’abord au territoire de l’État dont il bat le pavillon, puis à un individu dont le pavillon s’apparente à un lien de nationalité33. La réalité, plus complexe, ne se satisfait pleinement d’aucune de ces deux métaphores. Le navire est immatriculé auprès d’un État, dont il bat le pavillon, et dont le droit s’applique à bord, sans préjudice des obligations supplémentaires que peuvent lui imposer les États dont il traverse les espaces maritimes et dont il fréquente les ports.


			17. Les défaillances répétées de l’autorité du pavillon, dans l’application du droit de la sécurité maritime notamment, à une époque marquée par l’apparition de registres de libre immatriculation et de pratiques complaisantes, ont sonné le glas d’un pavillon conçu comme le vecteur principal, sinon exclusif, de régulation des activités en mer. Elles ont provoqué l’émergence d’un pouvoir complémentaire exercé sur la navigation par les autorités côtières, et sur les navires eux-mêmes par les autorités portuaires.


			18. Les intérêts riverains à protéger, face au gigantisme des navires et à la dangerosité de leurs cargaisons, ont ainsi fait fléchir le principe de la liberté des mers autrefois défendu par Grotius, et l’exclusivité de l’autorité du pavillon qui devait logiquement en être le corollaire. Les prérogatives des puissances riveraines se sont progressivement étendues vers le large au-delà de la mer territoriale, restreignant le droit coutumier de passage inoffensif, limitant le droit de passage en transit, conditionnant l’accès aux ports de refuge, atteignant même la haute mer au nom de la protection du littoral34.


			19. C’est que, comme le rappelle Philippe Boisson, « la sécurité maritime ne concerne plus seulement ceux qui se sont engagés dans l’aventure “sur mer”, elle est l’affaire de tous, en raison des dommages qui menacent les populations littorales ou portuaires »35. Bénéficiant d’une large couverture médiatique36, la répétition des marées noires de grande ampleur, ont en effet « créé une sorte de psychose dans l’opinion publique et parmi les États les plus concernés du fait de leur position géographique »37. Jean-Pierre Beurier constate pour sa part que l’évolution contemporaine du droit de la sécurité maritime reflète un glissement de compétences, au terme duquel « le droit à la sécurité prend le pas sur le droit au pavillon comme fondement de l’interventionnisme de l’État […] »38.


			20. Que cette évolution ait été explicitement prévue par la Convention de Montego Bay, ou qu’elle résulte d’une interprétation extensive de ses dispositions, les fondements juridiques des prérogatives des puissances riveraines se sont ainsi enrichis de principes nouveaux issus du droit de l’environnement39. Il en est résulté une territorialisation progressive des fondements de régulation des activités maritimes en général, et de l’application des règles de sécurité en particulier40 : « l’État riverain, par une hypertrophie de ses compétences, l’emporte toujours plus largement sur l’État du pavillon », résume Laurent Lucchini41. Pour Margerie Farre-Malaval, les tentatives pour sauvegarder un équilibre construit autour de la liberté, ont échoué : « la liberté, principe fondateur de l’ordre des mers, se transforme pour s’adapter aux réalités de la protection du milieu marin ». Le principe d’utilisation durable de la mer est devenu la « nouvelle clé de répartition des souverainetés en mer »42. Finalement, « ce sont toujours les mêmes populations, les populations riveraines des grandes routes de navigation qui souffrent de la limitation mise en place par le système, sans espoir de jamais pouvoir retourner le compliment », ironise Antoine Vialard43.


			21. Pour les mêmes raisons, ce mouvement de territorialisation s’est accompagné d’un mouvement de régionalisation.


			
2) La régionalisation de la gouvernance maritime


			22. De ces deux mouvements d’internationalisation et de territorialisation est né un mouvement complémentaire de régionalisation continentale, doublé d’une régionalisation maritime – sous l’influence notamment du Programme des Nations unies pour l’environnement et du droit l’Union européenne44.


			23. Les préjudices de toutes natures qu’ont à subir les collectivités humaines riveraines du fait des accidents de navigation ont en effet conduit les États présentant une certaine proximité géographique, économique et politique à se réunir au sein d’accords régionaux voués à consolider le droit international, en veillant à en assurer une application effective et homogène à une échelle dépassant le cadre de leurs frontières.


			24. Le droit de l’Union européenne dans le domaine de la sécurité maritime apparaît à la fois comme le produit et le catalyseur de cette évolution de la gouvernance maritime. En prenant le relais d’accords de coopération administratifs conclus sous la forme de Mémorandums d’entente45, elle participe du phénomène de régionalisation continentale. En tissant des partenariats avec d’autres organisations internationales compétentes et avec des États tiers pour structurer la gouvernance des espaces maritimes périphériques, elle prend part au phénomène de régionalisation maritime.


			
II. – L’implication de l’Union européenne dans la gouvernance maritime


			25. L’Europe est un « continent maritime », et le projet d’intégration européenne n’aurait pu ignorer les activités maritimes, pour leurs implications économiques d’abord, pour leurs conséquences environnementales ensuite  (A). Même si elle est opportune, la participation de l’Union européenne à la régulation des activités maritimes ne va pas sans se heurter à plusieurs obstacles juridiques (B).


			
A. Les enjeux multiples d’une politique maritime européenne


			26. L’implication de l’Union européenne dans la gouvernance des activités maritimes répond à des enjeux à la fois économiques (1) et écologiques (2).


			
1) Les enjeux économiques d’une politique maritime européenne


			27. L’Europe, sous-continent presqu’île dont les frontières sont constituées à deux tiers de côtes, a une « économie maritime par excellence »46. En l’ouvrant sur le reste du monde, les activités maritimes ont joué un rôle essentiel dans sa prospérité.


			28. Activité stratégique au même titre que l’énergie47, le transport maritime soutient l’économie européenne dans son ensemble, en assurant 75 % des échanges avec le reste du monde, et environ 37 % du fret intra-européen48. Près de 400 millions de passagers fréquentent chaque année les ports européens49. Selon des estimations unanimes, les capacités de transport et le trafic maritimes sont appelés à poursuivre leur développement au cours des prochaines décennies, à l’échelle internationale comme à l’échelle continentale50.


			Un quart des navires immatriculés dans le monde battent aujourd’hui pavillon d’un État membre de l’Union européenne, et 40 % de la flotte mondiale (en tonnage) est exploité par des compagnies européennes51. L’heure est également à la promotion du mode maritime pour le fret intra-européen, comme alternative au transport routier52.


			Le transport maritime apparaît en outre comme un « élément clé de la sécurité énergétique de l’Union européenne », en assurant l’approvisionnement du marché européen, particulièrement en ce qui concerne les importations de pétrole53. Les progrès techniques font par ailleurs de la mer le théâtre de nouvelles activités offshore, qu’il s’agisse d’exploration et d’exploitation des ressources minérales54, ou de production d’énergie éolienne ou hydrolienne55.


			29. Les secteurs de la plaisance et de la croisière, y compris la construction de navires, et le tourisme littoral, sont en plein essor56. Plus stables, la pêche57 et l’aquaculture58 sont des activités stratégiques pour l’indépendance alimentaire du continent. Les milieux marins intéressent enfin la recherche biologique et pharmaceutique59.


			
2) Les enjeux écologiques d’une politique maritime européenne


			30. La configuration géographique et la prospérité du continent européen en font un lieu de passage et d’escale privilégié, et l’exposent ainsi aux risques liés à la navigation maritime. Fort de quelque 90 000 km de côtes, son littoral, plus long que celui des États-Unis et de la Russie réunis60, est bordé de détroits internationaux qui comptent parmi les plus fréquentés au monde (Gibraltar, Calais, Bosphore, Cattégat, etc.), alors que les mers semi fermées qui l’entourent s’avèrent particulièrement vulnérables face aux pollutions61.


			31. Si la pollution maritime est principalement d’origine tellurique et opérationnelle, les risques d’accidents constituent une menace grandissante à mesure que s’intensifie le trafic maritime et que progresse la taille des navires chargés de matières dangereuses et polluantes. En raison de la médiatisation des marées noires qu’ils ont provoquées, les naufrages des Torrey Canyon, Amoco Cadiz, Erika et Prestige, ne sont que les plus célèbres d’une liste innombrable d’accidents qui ont meurtri le littoral et les espaces maritimes européens62.


			
B. L’opportunité d’une politique maritime européenne


			32. En faisant converger les politiques maritimes de ses États membres à l’échelle continentale, le droit de l’Union européenne, et la méthode d’intégration sur laquelle il repose, disposent d’atouts étrangers au droit international public classique (1). L’élaboration d’un droit européen de la sécurité maritime ne va toutefois pas sans se heurter à plusieurs obstacles juridiques internes et externes (2).


			
1) Les atouts d’une politique maritime européenne


			33. La faiblesse originelle du droit international public réside dans l’inexistence ou l’inefficience des moyens qu’il organise pour assurer sa propre effectivité. Les pratiques complaisantes, de la part même d’États qui ont ratifié les conventions internationales de sécurité maritime, en sont la preuve. Les audits que l’Organisation maritime internationale conduit auprès des administrations maritimes nationales visent à évaluer la manière dont le droit international de la sécurité maritime est mis en œuvre. Obligatoires depuis 2016, ces audits mettent en lumière les insuffisances opérationnelles et les éventuelles défaillances des États dans l’application des instruments juridiques contraignants auxquels ils ont souscrit, mais ne permettront pas de les sanctionner le cas échéant.


			34. Bien différents sont les effets de l’intégration européenne. Même s’il se limite à transposer le droit international de la sécurité maritime, le droit de l’Union européenne offre un fondement permettant de faire constater et de sanctionner, par le recours en manquement, les insuffisances des États dans l’exercice non seulement de l’autorité du pavillon mais aussi des autorités portuaires et côtières. Car les mêmes complaisances pourraient miner l’application du droit de la sécurité maritime par ces dernières. Comme l’expose Marie Bourrel, dans la « course au tonnage et au nombre de conteneurs », la réalisation des contrôles portuaires devient une dimension de la compétition économique, « les ports étant plus ou moins substituables les uns aux autres » à l’échelle sous-régionale63. Au-delà des enjeux sécuritaires, l’Union européenne doit donc enrayer les comportements opportunistes moyennant une instrumentalisation à la baisse des contrôles portuaires. Il en va de la préservation d’une concurrence libre et non faussée entre places portuaires au sein du marché intérieur, qui constitue toujours le cœur de l’intégration européenne.


			35. La méthode d’intégration communautaire est alors mise au service de l’effectivité du droit international de la sécurité maritime.


			
2) Les obstacles à une stratégie commune pour la sécurité maritime


			36. Pour légitime que puisse ainsi sembler l’émergence d’une stratégie commune pour la sécurité maritime, elle se heurte en pratique à deux séries d’obstacles.


			37. La première tient à des facteurs structurels propres à l’Union européenne. Si celle-ci dispose bien de la personnalité juridique, elle demeure fondamentalement une organisation internationale soumise, en cette qualité, au principe classique de spécialité, qui a pour corollaire le principe d’attribution des compétences. La Cour de justice en avait certes permis une application assez souple par un recours audacieux aux théories des compétences implicites et de l’effet utile, mais les États ont entendu en rappeler le principe avec force à l’occasion des dernières révisions constitutionnelles64.


			L’exercice de ces compétences, lorsqu’elles existent, est pour sa part contraint par les principes de subsidiarité et de proportionnalité. Or, le basculement de l’équilibre institutionnel en faveur de l’organe intergouvernemental, en dépit des apparences suggérées par les traités constitutifs, a considérablement réduit l’autonomie dont le législateur européen aurait pu jouir par rapport aux gouvernements nationaux. Selon un scenario aussi éprouvé que prévisible, les ambitions de la Commission et l’enthousiasme des parlementaires viennent le plus souvent s’échouer sur les réticences du Conseil, la recherche d’un compromis entre vingt-huit membres conduisant ce dernier à n’accepter en toutes choses que le plus petit dénominateur commun65.


			38. La seconde série d’obstacles tient à des facteurs plus circonstanciels de résistance externe. D’une part, pour les raisons exposées précédemment, il importe en effet de privilégier autant que possible le développement d’un droit de la sécurité maritime universel66. C’est la raison d’être des organisations internationales permanentes spécialisées créées à partir de la seconde moitié du XXe siècle, qui élaborent conventions multilatérales, codes et autres recueils de bonnes pratiques destinés à s’appliquer à l’ensemble des navires opérant sur l’ensemble des espaces maritimes du monde.


			D’autre part, le développement d’une politique ambitieuse de sécurité maritime se heurte aux résistances stratégiquement organisées des secteurs économiques qui en sont les destinataires. Il en est résulté jusqu’à présent le développement d’un droit stratifié, fait de l’empilement de règles, parfois incohérentes, adoptées en réponse immédiate aux événements de mer, et proportionnelles à l’émoi que la médiatisation de ces derniers a pu susciter. Jean-Pierre Beurier dénonce une « construction juridique marquée par le pragmatisme et l’utilitarisme », selon à une approche « conformiste, minimaliste et impéritieuse comme si le législateur imposait une règle en dernier recours, presque à regrets, montrant de ce fait que jamais la règle n’a précédé l’événement : elle suit le fait économique et social au cas par cas »67. Jusqu’à présent, le droit de la sécurité maritime s’est ainsi principalement construit par sédimentation, au gré des événements de mer.


			En raison des implications économiques que de nouvelles règles de sécurité maritime sont susceptibles d’avoir sur la profitabilité des activités concernées, il faut généralement un événement grave et médiatisé pour renouveler provisoirement la légitimité à légiférer sans risquer d’exposer les décideurs à payer le prix politique de mesures utiles mais impopulaires. Cette difficulté, inhérente au fonctionnement actuel des démocraties, se trouve probablement décuplée pour le législateur européen à une époque marquée par une crise existentielle durable du projet d’intégration européenne dans son ensemble. S’ils en contraignent le développement, ces obstacles ne l’ont pas empêché.


			
III. – L’émergence d’un droit européen de la sécurité maritime


			39. Il existe aujourd’hui un droit dédié à la sécurité maritime (A), dont le droit de l’Union européenne constitue une source nouvelle (B).


			
A. Le développement d’un droit de la sécurité maritime


			40. La sécurité maritime n’est pas un concept juridique68. C’est une situation de fait qui se caractérise par l’absence d’accident affectant un navire ou son équipage dans des conditions normalement dangereuses d’exploitation et de navigation en mer69, et susceptible de mettre en péril l’expédition maritime dans son ensemble. La sécurité maritime concerne d’abord la sécurité du navire, moyen de transport, lieu de vie des marins, « point de mire du juriste », inéluctablement exposé aux caprices des éléments, prêt à les affronter, agencé pour les surmonter70. La dangerosité inhérente à toute expédition en mer a forgé aussi bien la singularité du droit maritime que l’universalité de ses règles71.


			41. La sécurité maritime doit en ce sens être distinguée de la sûreté maritime, qui se caractérise par l’absence d’accident causé par des actes de malveillance (guerre, piraterie, et toutes les autres pratiques criminelles susceptibles d’affecter le cours normal des activités maritimes et portuaires)72.


			42. L’accident s’entend ici de l’ensemble des « événements dommageables qui surviennent, par le jeu des circonstances fortuites ou fautives »73 au navire ou à son bord74. Les accidents peuvent survenir en mer, sur « l’ensemble des espaces d’eau salée en communication libre et naturelle sur toute l’étendue du globe »75, mais aussi dans l’enceinte portuaire à l’occasion des manœuvres ou des opérations de manutention.


			43. Laurent Lucchini a observé l’« éclatement » de la notion de navire, « de plus en plus irréductible à l’unité »76. Au-delà d’un socle d’exigences commun, qui tend à s’élargir77, il existe une forte spécialisation des mesures adoptées en fonction de la catégorie de navire concernée. Dans le cadre de la présente étude, nous retiendrons du navire une acception large, sans considération du type d’activités auquel il est affecté. Il s’agit des « engins aptes à affronter les dangers de la mer habituellement utilisés pour effectuer une navigation maritime »78, et au cours de l’exploitation desquels un accident est susceptible d’avoir des conséquences dommageables pour les personnes, les biens ou l’environnement.


			44. Selon une telle approche, la problématique de la sécurité maritime ne se limite pas aux transports, mais concerne toutes les activités impliquant une part de navigation en mer, y compris la pêche, la plaisance, la prestation de services d’assistance nautique, la recherche océanographique, l’exercice de prérogatives de puissance publique, etc. Toutefois, le droit positif international et européen excluant le plus souvent de leur champ d’application les bateaux traditionnels, les embarcations de petite taille, les bateaux de plaisance79, les navires de guerre et autres navires d’État80, ceux-ci ne seront considérés dans la présente étude qu’à titre incident81. À l’inverse, l’accident survenu sur la plate-forme Deep Water Horizon dans le Golfe du Mexique a révélé le besoin d’étendre la problématique de la sécurité maritime à une dimension nouvelle.


			45. Le droit de la sécurité maritime consiste dans l’ensemble du dispositif juridique (normatif, administratif et jurisprudentiel) visant à créer et à perpétuer les conditions de la sécurité maritime telle que nous l’avons définie, et à organiser, lorsque la mer a déjoué ces précautions, la réponse opérationnelle et les conséquences judiciaires d’un accident. Selon la classification proposée par Philippe Boisson82 et reprise par Dominique Da Silva83, il y a lieu de distinguer le droit de la prévention – dit droit de la sécurité maritime primaire –, le droit de la réaction – dit droit de la sécurité maritime secondaire –, et le droit de la réparation (et de la répression) – dit droit de la sécurité maritime tertiaire.


			Ainsi entendu, le droit de la sécurité maritime ne se définit pas par sa nature ou par son mode opératoire, mais par son objet – l’accident – et par ses finalités – la protection des personnes, des biens et de l’environnement à l’occasion des activités maritimes. Il est constant que l’enjeu n’est plus seulement de protéger l’Homme de la mer, mais aussi de préserver l’environnement marin des activités humaines84. Les finalités du droit de la sécurité maritime se sont diversifiées et leur centre de gravité s’est progressivement, mais durablement, déplacé depuis la protection de la vie et des marchandises en mer, vers la préservation, désormais prépondérante, du milieu marin85.


			On ne saurait toutefois en déduire que les préoccupations environnementales puissent avoir supplanté l’accident comme élément fédérateur de la matière. Les finalités originelles demeurent, et un accident ne causant aucune pollution intéresse le droit de la sécurité maritime dès lors qu’il est susceptible d’affecter des biens ou des personnes. Une conception exclusivement environnementale ou artificiellement englobante, telle que la proposent certains auteurs, priverait le droit de la sécurité maritime de l’objet même par lequel il se définit86.


			Cette définition fonctionnelle fait du droit de la sécurité maritime un ensemble hétéroclite qui mobilise à des degrés divers des disciplines juridiques aux principes et aux logiques potentiellement divergents, sinon contradictoires. Portant d’abord sur la conception des navires et de leurs équipements, le droit de la sécurité maritime s’est étendu au « facteur humain »87, en appréhendant la formation des équipages88, les conditions de vie et de travail à bord, la conduite des opérations de manutention portuaire89, le recours à des services d’assistance nautique (pilotage, lamanage, remorquage, etc.), la gestion armatoriale à terre.


			Aux côtés de cette réglementation technique luxuriante, que l’on se risquerait à qualifier de « noyau dur », la sécurité maritime exige de faire appel au droit fiscal, au droit social, au droit de la concurrence, et doit composer avec les principes anciens du droit de la mer et les principes nouveaux du droit de l’environnement, ainsi qu’avec les exigences du marché intérieur dans le contexte propre à la construction européenne.


			
B. Les fondements du droit européen de la sécurité maritime


			46. Reflétant le stade de l’intégration européenne, les premiers développements du droit européen de la sécurité maritime ont été fondés sur des considérations principalement économiques. Par l’harmonisation des règles de sécurité, il s’est d’abord agi de préserver les conditions d’une concurrence libre et non faussée au sein du marché intérieur d’une part, et de soutenir la compétitivité des industries européennes face à l’attractivité des pratiques complaisantes internationales d’autre part. Sauf quelques actes isolés, la sécurité maritime en tant que telle était alors évoquée mais elle ne pouvait être présentée que comme un objectif accessoire90.


			47. L’essor, au cours de la seconde moitié du XXe siècle, du droit de la sécurité maritime à l’initiative des États, et des organisations intergouvernementales qu’ils ont créées, n’est évidemment pas étranger à l’émergence des préoccupations environnementales. Il a été principalement porté par les États côtiers soucieux de protéger leurs littoraux et leurs industries côtières face à des phénomènes de pollution inédits aussi bien par leur nature que par leur ampleur, lesquels ont d’ailleurs largement contribué par leur médiatisation à l’éveil d’une conscience environnementale universelle, dont avait rendu compte la Déclaration de Stockholm du 16 juin 1972.


			Cette évolution fut entérinée à l’occasion de la codification du droit de la mer à laquelle il fut procédé dans la Convention de Montego Bay, que Tullio Treves a vue comme le « premier grand traité multilatéral de droit de l’environnement »91. Elle fut un levier de redistribution des compétences d’élaboration et d’application du droit de la sécurité maritime. Margerie Farre-Malaval met en lumière le renouvellement de la fonction de sécurité maritime autour de la finalité de protection du milieu marin92. Et c’est bien au nom des préoccupations environnementales que les premiers développements du droit de l’Union européenne dans ce domaine ont vu le jour à la fin des années soixante-dix, avant même que les traités constitutifs ne leur en offrent de fondement juridique explicite93.


			48. Héritière de cette évolution, contemporaine de la déclaration de Rio94, la consécration d’une compétence élargie – et transversale95 – de l’Union européenne dans ce domaine, lui a ainsi permis de prendre part aux développements contemporains du droit de la sécurité maritime. Le cadre constitutionnel renouvelé par l’Acte unique européen puis par le traité de Maastricht a en effet conduit la Commission à formuler le projet d’une politique cohérente et autonome de la sécurité maritime96, dans le cadre de laquelle ont été adoptés la plupart des actes législatifs concernant cette problématique, et qui apparaît aujourd’hui comme une dimension de la politique maritime intégrée97.


			Il s’impose toutefois d’observer que cette compétence a agi à la manière d’un catalyseur, car la très grande majorité des actes législatifs composant le droit de la sécurité maritime a été formellement adoptée sur le fondement de la politique des transports, aussi ancienne que les traités de Rome. Par sa transversalité, l’objectif de protection de l’environnement a permis au législateur européen de faire une utilisation nouvelle de compétences plus anciennes.


			Problématique


			49. La nature économique du projet originel d’intégration européenne et le caractère stratégique des activités maritimes placées à l’avant-garde de la mondialisation et exposées à la concurrence internationale, d’une part, la configuration géographique de l’Europe, qui l’expose aux risques accrus d’un trafic maritime en voie d’intensification et en quête de gigantisme, en particulier dans le transport de passagers et de matières polluantes et dangereuses, et l’étendue des compétences que les États membres ont attribuées à l’Union européenne dans le domaine de la protection de l’environnement, d’autre part, font de l’ordre juridique de cette dernière le théâtre privilégié de la confrontation entre les traditions libérales du monde maritime et l’emprise grandissante d’un droit commun de l’environnement98.


			50. L’intégration européenne ne pouvait donc ignorer la problématique de la sécurité maritime. Et la question se pose de ce que l’Union européenne peut et doit y apporter, par-delà les contraintes multiples et potentiellement contradictoires qui s’imposent ou s’opposent à son action dans ce domaine.


			51. Or, d’une part, l’Union européenne n’est ni la seule, ni la première, et elle ne saurait s’affranchir de la préséance des institutions internationales, qui doivent demeurer le cadre à privilégier pour l’élaboration d’un droit à vocation universelle (A). D’autre part, la sécurité maritime est une question éminemment technique et comporte des implications économiques majeures, que l’Union européenne doit impérativement prendre en considération pour garantir l’effectivité des mesures qu’elle adopte (B).


			
A. La préséance du droit international de la sécurité maritime


			52. Le droit de la sécurité maritime relève d’abord du droit international. Il consiste dans un ensemble de conventions internationales, de codes et autres recueils développés sous l’égide d’organisations spécialisées.


			Afin de ne pas saper la patiente édification d’un régime juridique universel, l’action de l’Union européenne en la matière s’inscrit dans un rapport de subsidiarité avec le droit international : elle y renvoie, elle le transpose, elle le complète éventuellement, en en respectant les principes structurants. Les contours du droit international influencent directement l’étendue et le contenu de la politique européenne de sécurité maritime, alors même que l’Union européenne se voit le plus souvent privée, par ses États membres ou par les États tiers, d’une adhésion aux conventions et aux organisations internationales.


			La coïncidence est telle que, sans un contrôle vigilant de la Cour de justice99, l’on pourrait redouter en fait un contournement des mécanismes de l’intégration européenne par les gouvernements nationaux, qui leur préfèrent les négociations diplomatiques des enceintes internationales dont ils ont pris soin d’écarter l’Union européenne100.


			En obligeant à penser ses rapports non pas seulement avec ses États membres mais aussi avec l’extérieur101, les questions maritimes en général et la problématique de la sécurité maritime en particulier ont assez largement contribué à la définition des compétences de l’Union européenne.


			53. L’intégration européenne n’a pas seulement pour effet de faciliter la mise en œuvre du droit international et d’en garantir l’effectivité à l’échelle continentale : en fédérant la position des puissances maritimes européennes, le droit de l’Union européenne influence à son tour l’orientation des négociations internationales102. Il est alors essentiel qu’elle ait égard aux exigences techniques et aux contingences économiques de la sécurité maritime.


			
B. L’exigence de crédibilité technique et de rationalité économique


			54. Puisque la sécurité maritime est une problématique de fait, le droit qui s’y applique ne saurait en ignorer les dimensions techniques et économiques. Or, la sécurité maritime est à la fois éminemment technique et éminemment économique.


			55. Cela explique d’une part la place qu’y occupent les normes techniques développées de longue date par le secteur lui-même103, que l’on songe aux règlements exhaustifs mis au point par les sociétés de classification104 ou aux formes plus récentes des systèmes de gestion de la qualité et de leurs certifications105.


			56. Par ailleurs, dans des secteurs d’activité exposés par nature à une concurrence internationale souvent impitoyable, il n’est pas une défaillance délibérée aux prescriptions de sécurité qui ne trouve sa raison d’être dans l’intérêt économique qu’elle est susceptible d’induire pour son auteur, que cet intérêt soit lui-même délibérément poursuivi ou non. Il s’impose à tout pouvoir régulateur de tenir compte de cette réalité106.


			57. Cela exige, en termes institutionnels, d’associer les acteurs concernés à l’élaboration et à l’application du droit dont ils seront les destinataires. Il faut, en somme, promouvoir les mécanismes d’une gouvernance négociée (expertise, consultation, etc.) en les privilégiant sur les formes plus classiques de réglementation. En termes matériels, il importe de veiller aussi bien à la crédibilité technique qu’à la rationalité économique du droit de la sécurité maritime. Il ne s’agit pas de renoncer à son adoption mais de veiller à ce que, par sa configuration et par ses dispositions, il fasse converger les intérêts particuliers avec les finalités d’ordre général qu’il poursuit.


			Plan


			58. Le droit de l’Union européenne apparaît comme une source nouvelle du droit de la sécurité maritime, qui doit trouver sa place parmi les échelles de gouvernance – entre le droit international, les initiatives régionales, et le droit de ses États membres – et parmi les modalités de gouvernance – par une réglementation plus ou moins négociée avec ses destinataires à l’ère de la promotion de la co-régulation – (Partie I).


			59. Privée d’un appareil administratif autonome pour mettre en œuvre le droit européen de la sécurité maritime, l’Union européenne doit orchestrer, autour d’une Agence de régulation dédiée, la coopération des administrations maritimes nationales. La convergence de leurs pratiques est telle que l’on pourrait se risquer à y voir l’émergence d’une administration maritime européenne, au sens fonctionnel, dans l’exercice des autorités du port, du pavillon et de la côte (Partie II).
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Partie I 
L’avènement d’un droit européen de la sécurité maritime


		

	
		
			« Ces sortes de périls ne m’ont jamais arrêté,

			et je hais ces cœurs pusillanimes,

			qui pour trop prévoir les suites des choses,

			n’osent rien entreprendre », disait Scapin.

			(Molière, Les fourberies de Scapin,

			Acte III, Scène 1re, 1671).

			60. Si l’exposition particulière du continent européen aux risques du trafic maritime plaide naturellement en faveur d’une implication de l’Union européenne dans la problématique de la sécurité maritime, l’avènement d’une politique européenne dans ce domaine exige que les États membres y consentent. L’Union européenne demeure fondamentalement une organisation internationale, soumise au principe de spécialité et au principe d’attribution des compétences qui en est le corollaire.

			61. Or, les traités constitutifs s’avèrent particulièrement laconiques au sujet des activités maritimes, ne faisant du reste aucunement mention d’une quelconque action relative à la sécurité maritime. Le droit de l’Union européenne doit également composer avec l’antériorité – et la préséance qu’il convient de lui conserver – du droit international en la matière. Il y a là deux séries d’obstacles, internes et externes, qui auraient pu endiguer, sinon empêcher, l’élaboration d’un droit européen de la sécurité maritime (Titre I).

			62. Au plan matériel, la technicité et plus encore les implications économiques majeures du droit de la sécurité maritime peuvent également en contraindre le développement. La nécessité de préserver des conditions de concurrence homogènes au sein du marché intérieur peut à l’inverse servir de justification pour le déploiement d’une politique ambitieuse (Titre II).

		

	
		
			
Titre I 
Une source nouvelle du droit de la sécurité maritime


			« Le hasard est le plus grand romancier du monde ;

			pour être fécond, il n’y a qu’à l’observer »

			(Honoré de Balzac, La Comédie humaine)

			63. Les fortunes de mer n’inspirent pas seulement le romancier. Elles façonnent le droit, qui décourage les téméraires et punit les aventureux.

			64. Des activités transnationales, appelées de surcroît à se déployer dans des espaces échappant à toute souveraineté territoriale, ne sauraient être régulées qu’à une échelle internationale. Cela explique que les activités maritimes aient fait, très tôt et de manière spontanée, l’objet d’une régulation internationale organisée par les acteurs maritimes eux-mêmes. Les intérêts engagés dans l’aventure maritime les y obligeaient. Et c’est ainsi que, depuis l’Antiquité, le droit maritime offre de nombreuses illustrations de règles coutumières transnationales, ponctuellement codifiées.

			65. Or, la multiplication des accidents maritimes, et la gravité de leurs conséquences humaines, matérielles et environnementales, a fait naître au cours du XXe siècle le besoin d’une intervention de la puissance publique. Et c’est une problématique que, pour ses implications économiques d’abord, pour ses enjeux environnementaux ensuite, l’intégration européenne ne pouvait ignorer.

			66. Échelon de régulation intermédiaire, le droit de l’Union européenne doit trouver une place entre le droit international qui le précède, et le droit national qui lui donnera vie.

			67. Soumise au principe d’attribution des compétences, et aux principes de subsidiarité et de proportionnalité dans l’exercice de ses compétences, l’Union européenne ne saurait agir dans le domaine de la sécurité maritime que si et dans la mesure où ses États membres le lui permettent (Chapitre I).

			68. Dans son entreprise, il lui faut respecter la légalité – et même la préséance – du droit international, tel qu’il résulte des travaux menés au sein des organisations internationales spécialisées, afin de ne pas mettre en péril l’émergence d’un régime juridique universel (Chapitre II).

		

	

		

			
Chapitre I 
Une politique européenne de sécurité maritime ambitieuse bien qu’inédite



			« Oh ! combien de marins, combien de capitaines,


			Qui sont partis joyeux pour des courses lointaines,


			Dans ce morne horizon se sont évanouis !


			Combien ont disparu, dure et triste fortune !


			Dans une mer sans fond, par une nuit sans lune,


			Sous l’aveugle océan à jamais enfouis ! »


			(Victor Hugo, « Oceano Nox »,


			Les rayons et les ombres, 1840).


			69. Le droit de la sécurité maritime est né de la sédimentation de normes le plus souvent adoptées en réponse à la survenance d’événements de mer. L’étude du droit de l’Union européenne qui y est consacré révèle un premier paradoxe : l’abondance du droit dérivé en la matière contraste avec le laconisme, sinon le silence, du droit primaire.


			70. Le législateur européen s’est en effet employé à élaborer un véritable « arsenal juridique » fort de quelque trente règlements, d’une quarantaine de décisions, d’une soixantaine de directives, et de plus de deux cents rapports et résolutions du Parlement européen107, qui appréhende la sécurité maritime dans toute la diversité de ses dimensions, depuis la conception des navires à la formation des marins, en passant par l’organisation du contrôle par l’État du port et le rappel des obligations incombant à l’État du pavillon (Section 2)108.


			71. Pourtant, les rédacteurs des traités fondateurs n’avaient accordé aux transports maritimes qu’une place tout à fait secondaire, en leur dédiant une seule disposition, laquelle ne constituait de surcroît qu’une option offerte au Conseil par dérogation aux autres dispositions du titre relatif aux transports (Section 1).


			
Section 1. – Une politique développée dans le silence des traités constitutifs


			72. Les transports maritimes avaient, aux origines de la construction européenne, un statut incertain dans l’ordre juridique communautaire. Visée expressément par le seul article 84, paragraphe 2, CEE109, la « navigation maritime » apparaît dans les traités au terme d’une disposition de dérogation110, dont la Cour a dû définir la portée111, et prend place au sein d’une politique longtemps négligée par le Conseil112 malgré l’importance que semblaient lui accorder les rédacteurs des traités originels113. Dans ce contexte, on ne saurait raisonnablement s’attendre à des développements normatifs détaillés en matière de sécurité maritime dès la fin des années 1950.


			73. En raison notamment des liens existant avec les impératifs de protection de l’environnement, le laconisme du droit primaire en la matière n’a toutefois pas fait obstacle à l’élaboration progressive d’un véritable arsenal normatif dans le domaine de la sécurité maritime (§ 1), dont on a pu percevoir l’étendue dans les développements qui précèdent. Malgré tout, il ne serait sans doute pas inopportun d’envisager une modification de la base juridique, somme toute « inconfortable », sur laquelle s’est principalement fondée cette politique (§ 2).


			
§ 1. – L’absence de référence formelle à une politique de sécurité maritime dans le droit primaire


			74. La politique européenne en matière de sécurité maritime s’est construite par strates successives sans base juridique propre. On ne saurait pour autant en conclure que les révisions des traités constitutifs ont été sans influence sur son contenu (A).


			75. Quelque importante qu’ait pu être l’évolution du cadre constitutionnel pour permettre l’avènement d’une politique de sécurité maritime, les développements de cette dernière apparaissent le plus souvent comme une réaction pragmatique aux accidents maritimes. En pratique, les accidents s’avèrent être, à proportion de leur médiatisation, le facteur déterminant de l’accord des gouvernements nationaux réunis au sein du Conseil. Cette élaboration politique a parfois raison de la rigueur juridique, de la cohérence technique et de la rationalité économique du droit de la sécurité maritime (B).


			
A. Une politique construite par étapes


			76. Sous l’effet de la dégradation de la qualité du transport maritime d’une part, et de l’apparition de préoccupations environnementales dont il est devenu en partie dépositaire d’autre part, l’ordre juridique de l’Union européenne est devenu le théâtre d’un intérêt croissant pour la problématique de la sécurité maritime. Timidement à partir de la fin des années 1970 (1), puis avec plus d’assurance depuis le début des années 1990 (2), les institutions européennes ont élaboré une ambitieuse politique en la matière, moyennant l’adoption de « paquets législatifs ».


			1) Les prémices à l’émergence d’une politique commune


			77. Le droit européen de la sécurité maritime trouve ses origines dans une invitation du Conseil européen de Copenhague des 7 et 8 avril 1978. Au lendemain de l’une des plus grandes marées noires de l’histoire, provoquée par le naufrage de l’Amoco Cadiz au large des côtes bretonnes114, le Conseil européen appelait à ce que la prévention et la lutte contre la pollution de la mer, en particulier par les hydrocarbures, devînt un objectif important de l’action communautaire.


			C’est en réponse à cette invitation que le Conseil adopta, sur proposition de la Commission, le premier « programme d’action des Communautés européennes en matière de contrôle et de réduction de la pollution causée par le déversement d’hydrocarbures en mer »115. Les premières initiatives de la Communauté, éparses, et le plus souvent contenues dans des actes non contraignants pour les États membres, opéraient principalement par renvoi aux conventions internationales pertinentes, adoptées sous l’égide de l’OMCI – puis de l’OMI – et de l’OIT en particulier.


			78. Par le premier acte juridique européen consacré à la sécurité du transport maritime116, les gouvernements nationaux se recommandèrent de ratifier un ensemble de conventions constituant le socle du droit de la sécurité maritime : la convention internationale de 1974 pour la sauvegarde de la vie humaine en mer (SOLAS), ainsi que son protocole de 1978, la convention internationale de 1973 pour la prévention de la pollution par les navires (MARPOL), telle qu’amendée par le protocole de 1978, et la convention nº 147 concernant les normes minimales à observer sur les navires marchands adoptée par la conférence internationale du travail en 1976.


			Afin d’accélérer l’entrée en vigueur de ces conventions, la recommandation du Conseil précisait le calendrier conformément auquel les États membres devraient procéder aux ratifications recommandées117.


			79. Après la conclusion d’une nouvelle Convention internationale relative aux normes de formation des gens de mer, de délivrance des brevets et de veille (STCW), et alors que le Conseil européen réuni les 7 et 8 juillet 1978 à Brême avait rappelé la nécessité d’adopter des mesures supplémentaires en vue d’accroître la sécurité du trafic maritime, une nouvelle recommandation fut adoptée par le Conseil le 22 décembre 1978118, qui invita les États membres à signer avant le 1er avril 1979, et à ratifier au plus tard le 31 décembre 1980, ladite Convention STCW119. La recommandation 79/487/CEE, du 15 mai 1979, visait quant à elle la ratification de la convention internationale sur la sécurité des conteneurs (CSC)120, tandis qu’une autre recommandation, du 23 septembre 1980, renvoyait à la convention internationale de Torremolinos sur la sécurité des navires de pêche121.


			80. Pour sa part, la Commission adopta, le 3 août 1989, une « recommandation concernant l’amélioration de l’efficacité du contrôle des navires par l’État du port dans la Communauté »122, par laquelle elle invitait les États membres à ratifier « sans délai » un faisceau de conventions internationales123, tout en leur adressant un certain nombre de prescriptions minimales concernant leur application124.


			81. C’est également au moyen de deux résolutions, en date du 19 juin 1990, que les États membres s’invitèrent à « se doter d’une administration maritime suffisante et efficace, qui soit capable de veiller au strict respect des règles techniques concernant la sécurité en mer et la prévention de la pollution marine causée par des bateaux battant leur pavillon, conformément aux dispositions des conventions internationales applicables, et notamment des conventions SOLAS et MARPOL »125, ainsi qu’à intensifier les contrôles effectués sur les navires étrangers faisant escale dans leurs ports126. Ils encouragèrent par ailleurs la Commission et les États membres à prendre part au sein des instances internationales à l’élaboration de règles de sécurité pour les « ferry-boats transportant des passagers », et à les mettre en œuvre127.


			82. Deux directives furent parallèlement adoptées. La première, du 21 décembre 1978, imposait aux États membres riverains de la mer du Nord ou de la Manche de mettre à la disposition des navires souhaitant y recourir des « pilotes hauturiers suffisamment qualifiés dotés d’un certificat délivré par une autorité compétente d’un de ces États membres » et attestant leur aptitude128. La seconde établissait les conditions minimales auxquelles certains navires-citernes, transportant des produits dangereux ou des matières polluantes, devaient satisfaire en entrant dans les ports maritimes de la Communauté ou en en sortant129.


			83. Aux débuts de l’édification d’un droit européen de la sécurité maritime, le législateur européen prit ainsi le parti d’agir avec parcimonie, tant d’un point de vue formel que matériel. Les premiers actes adoptés furent en effet tantôt des recommandations, qui ne jouissent d’aucune force contraignante à l’égard des États membres130, tantôt des directives, actes obligatoires porteurs d’une intégration minimale en laissant à leurs destinataires toute liberté dans le choix des moyens propres à atteindre les objectifs qu’ils fixent131. Quant au fond, on ne peut que noter le caractère extrêmement limité des obligations imposées aux États membres132. Les actes adoptés ne comportaient, au surplus, aucune prescription propre, et se bornent à renvoyer aux conventions internationales133, en invitant le cas échéant les États membres à s’assurer de leur application.


			En 1989, les parlementaires européens regrettèrent ainsi que la Communauté n’eût « pas encore arrêté un « cadre » permettant de promouvoir une politique maritime communautaire globale sur le plan de l’amélioration de la sécurité de la navigation »134.


			84. Pour modestes qu’elles fussent, ces premières interventions du législateur européen n’en constituèrent pas moins les balbutiements d’une action nouvelle de la Communauté, d’autant plus remarquables qu’elles portaient sur un domaine relevant à la fois de la politique des transports135 – où le Conseil s’était montré jusqu’alors si réservé136 – et de la protection de l’environnement – matière pour laquelle, en dépit des invitations du Conseil européen, la Communauté ne disposait encore d’aucune compétence expressément reconnue dans le texte des traités.


			85. De fait, ces premiers développements ponctuels et épars ont préfiguré l’élaboration d’une politique globale en matière de sécurité maritime.


			2) L’institutionnalisation du droit européen de la sécurité maritime dans le cadre d’une politique commune


			86. Les années 1990 constituent une époque charnière pour le droit de la sécurité maritime, marquée par l’émergence d’initiatives régionales. La pollution provoquée par le naufrage de l’Exxon Valdez a en effet suscité une réaction législative des États-Unis, qui ont adopté en 1990 l’Oil Pollution Act, imposant de manière unilatérale l’utilisation d’une double coque pour tous les pétroliers entrant dans les eaux placées sous leur autorité.


			87. Les modifications que le traité de Maastricht a apportées au nouveau « Traité instituant la Communauté européenne » (ex TCEE) ont sensiblement élargi les compétences que la Communauté s’était vu reconnaître en matière de protection de l’environnement par l’Acte Unique européen. Elles ont en outre inscrit parmi les objectifs de la Communauté le développement d’une politique commune dans le domaine des transports137, dont elles ont en principe facilité la réalisation grâce à la règle de la majorité qualifiée au sein du Conseil138.


			88. Ce contexte juridique renouvelé tant au niveau interne que sur la scène internationale a permis à la Commission, y invitée par le Conseil réuni le 25 janvier 1993139, d’adopter une communication au terme de laquelle elle proposait l’élaboration d’une politique commune en matière de sécurité maritime140, reposant sur la mise en œuvre cohérente des règles élaborées au niveau international, l’application de ces règles par l’État du port et le renforcement du rôle de l’Union dans les instances internationales141.


			C’est cette communication qui marque le début d’une approche d’ensemble de la sécurité maritime, vouée à être systématisée. La problématique n’est dès lors plus appréhendée à travers le seul prisme de la réalisation du marché intérieur142. Les années suivantes ont été marquées par l’adoption d’un ensemble d’actes législatifs, y compris des règlements, qui ne se bornaient plus à « recommander » ou à « inviter », mais ont imposé aux États membres et aux particuliers le respect de normes techniques et sociales propres à améliorer les conditions de navigation. Ces textes ne se sont plus limités à opérer un renvoi aux conventions internationales pertinentes ou au droit dérivé non contraignant de l’OMI143, mais ont procédé à une transposition de leurs dispositions dans l’ordre juridique de l’Union européenne afin d’en garantir l’effectivité en leur prêtant le concours de la « méthode communautaire »144.


			Tel est par exemple le cas du règlement (CE) n° 2978/94 du Conseil, du 21 novembre 1994, concernant la mise en œuvre de la résolution A.747(18) de l’Organisation maritime internationale relative au jaugeage des citernes à ballast à bord des pétroliers à ballast séparé145, dont la précision et la technicité tranchent avec la généralité des dispositions des directives de 1979146. Tel est aussi le cas du règlement (CE) n° 3051/95 du Conseil, du 8 décembre 1995, concernant la gestion de la sécurité des transbordeurs rouliers de passagers147.


			89. On peut soutenir que c’est au cours de cette décennie, dans les perspectives ouvertes par le Traité de Maastricht, que l’Union européenne a posé les bases et tracé les contours de sa politique en matière de sécurité maritime. Les axes qu’elle a alors définis n’ont depuis lors pas été démentis, et les développements ultérieurs n’ont essentiellement consisté qu’en leurs modernisation et approfondissement. Songeons en particulier à la mise en place du système d’information et de suivi du trafic à travers la directive 93/75/CEE148, à l’encadrement des sociétés de classification à travers la directive 94/57/CE149, au niveau minimal de formation des gens de mer à travers la directive 94/58/CE150, ou à l’encadrement du contrôle par l’État du port, à travers la directive 95/21/CE151. Le droit de l’Union européenne en la matière ne s’est certes pas limité à ces premières réalisations : il a également porté sur un très grand nombre d’aspects techniques évoqués précédemment.


			90. Si l’on fait exception de la création d’une Agence de régulation spécialisée, les importants développements normatifs survenus en réponse au naufrage de l’Erika, à travers l’adoption de « trois paquets législatifs » successifs, ont principalement consisté à renouveler, actualiser ou simplement étoffer un dispositif dont les piliers ont ainsi été construits dès les années 1990152. Ils l’ont aussi complété en explorant de nouvelles voies153 : l’obligation d’assurance et le régime de responsabilité des transporteurs à travers la directive 2009/20/CE et le règlement n° 392/2009154, la définition de principes fondamentaux régissant les enquêtes sur les accidents dans le secteur des transports maritimes à travers la directive 2009/18/CE155, et le rappel des obligations des États membres en leur qualité d’autorité du pavillon à travers la directive 2009/21/CE156.


			91. La principale innovation du législateur européen au cours de la décennie suivante tient certainement à l’institutionnalisation, à travers la création d’une Agence de régulation spécialisée ayant vocation à assurer la mise en œuvre cohérente d’une politique née de l’empilement d’actes législatifs commandés par les événements157.


			
B. Une politique construite par réaction


			92. Le droit européen de la sécurité maritime est le plus souvent conçu en réponse à la survenance d’accidents maritimes (1). Une telle construction par réaction contraint le législateur européen à procéder, dans un second temps, à une consolidation de l’ensemble normatif (2).


			1) La réponse du législateur européen aux accidents maritimes


			93. L’adoption de nouveaux instruments juridiques en matière de sécurité maritime intervient presque toujours au lendemain d’accidents en mer, au point que l’on peut parler d’une politique construite « par réaction », c’est-à-dire élaborée en réponse aux lacunes de la réglementation existante que les accidents ont mises en lumière.


			94. Le naufrage du Prestige, le 19 novembre 2002, au large des côtes galiciennes a ainsi provoqué une accélération du calendrier de retrait des navires pétroliers à simple coque, au terme d’une initiative unilatérale de l’Union européenne du reste fortement blâmée par l’Organisation maritime internationale à travers la voix de son secrétaire général William A. O’Neil158.


			Dans une communication adoptée quelques jours seulement après la survenance de l’accident, la Commission européenne exposait les mesures qu’elle jugeait approprié de mettre en œuvre en réponse à la dégradation du transport maritime, dont l’événement venait de donner une nouvelle illustration159. Les dispositifs adoptés dans le cadre des deux premiers « paquets législatifs » n’ayant pas encore reçu application, elle suggérait d’anticiper leur mise en œuvre et exposait quelques « pistes complémentaires » tenant par exemple à la réforme du régime international en matière de responsabilité et d’indemnisation pour les dommages dus à la pollution par les hydrocarbures, à l’élaboration de sanctions pénales à l’encontre de toute personne qui occasionne délibérément ou accidentellement une pollution maritime en raison de sa négligence160, ou encore à la mise en place d’un système d’agrément communautaire des certificats de compétence des marins délivrés en dehors de l’Union européenne161. Toutes ces suggestions ont depuis lors été retenues.


			L’une des conséquences immédiates du naufrage du Prestige a consisté en l’adoption du règlement (CE) n° 1726/2003162, qui interdit le transport de produits pétroliers lourds dans les navires non équipés d’une double coque163, et procède à une révision du calendrier de retrait des navires à simple coque, en vue d’en hâter la sortie de flotte164.


			95. La construction du droit européen de la sécurité maritime offre de nombreuses illustrations de ce lien direct entre la survenance d’un accident et l’adoption d’un acte législatif pour y répondre.


			Rappelons à cet égard que les premières mesures adoptées par l’Union européenne en la matière165 firent elles-mêmes suite au naufrage de l’Amoco Cadiz et à l’importante marée noire qu’il provoqua en 1978166. Face aux accidents du Herald of Free Enterprise en 1987167, et du Scandinavian Star en 1990168 d’une part, et à ceux de l’Aragon169, et du Khark-V170 en 1989 d’autre part, le Conseil adopta deux nouvelles résolutions171.


			La communication de la Commission proposant, sur l’invitation du Conseil réuni le 25 janvier 1993, l’avènement d’une politique commune de la sécurité maritime172 faisait également suite aux naufrages des navires pétroliers Aegan Sea à proximité du port de la Corogne en décembre 1992173, et Braer le long sur les côtes des îles Shetland en janvier 1993174.


			Dans le cadre nouvellement tracé par la Commission, la catastrophe de l’Estonia en 1994175 provoqua l’élaboration de nouvelles prescriptions relatives à la sécurité des navires passagers introduites en droit européen par la directive 98/18/CE176, puis complétées par la directive 1999/35/CE177, et précisées, après le naufrage de l’Express Samina en 2000178, au moyen de la directive 2003/25/CE portant communautarisation de l’accord de Stockholm relatif aux normes de stabilité après avarie des navires rouliers à passagers179. Enfin, les paquets législatifs élaborés au début du XXIe siècle apparaissent comme une réponse au naufrage de l’Erika180. Il n’y a guère que le dernier paquet législatif, adopté en 2009, qui ne réponde pas directement à un accident maritime.


			96. Une telle configuration n’a a priori rien de surprenant : la survenance d’un accident peut révéler une lacune dans la réglementation, que le législateur s’emploie à corriger181. Il est dès lors indispensable d’acquérir une connaissance aussi précise que possible des circonstances et des causes d’un accident afin d’y apporter une réponse appropriée.


			C’est la raison pour laquelle, à l’occasion de l’adoption du paquet Erika III, le législateur européen a enrichi le dispositif européen en matière de sécurité maritime d’une nouvelle directive établissant les principes fondamentaux régissant les enquêtes sur les accidents dans le secteur des transports maritimes182.


			Ce texte confie aux États membres le soin de veiller à ce que des enquêtes visant à déterminer les causes d’un accident puissent être menées rapidement, sérieusement et en toute indépendance par un organisme doté des compétences, de l’impartialité et des prérogatives nécessaires, conformément à la méthodologie commune définie par la Commission. Afin d’éviter que des enquêtes parallèles ne soient menées sur le même accident, la directive 2009/18/CE définit des critères d’attribution de la responsabilité principale de la conduite de l’enquête et établit un cadre de coopération permanente, auquel l’Agence européenne pour la sécurité maritime peut participer si les États en font la demande. Cette coopération est fondée sur le partage des informations recueillies, et des installations, du matériel, des équipements, et de l’expertise dont disposent les organismes agréés par les États.


			La directive définit la forme des rapports à publier à l’issue d’une enquête, et prévoit la mise en place d’un système d’alerte précoce d’une part, par lequel l’organisme compétent d’un État membre peut préconiser l’adoption de mesures urgentes en vue de prévenir la survenance d’autres accidents, et d’une base de données commune d’autre part, baptisée « Plate-forme européenne d’informations sur les accidents de mer »183, ou seront recueillies et analysées de manière transversale des données objectives sur les accidents.


			97. L’attention portée aux accidents prend une toute autre dimension dans le contexte de la construction européenne. Tout acte législatif doit en effet être justifié au regard des principes de subsidiarité et de proportionnalité. Or, il est topique que les États membres, par la voix du Conseil, questionnent l’opportunité de toute nouvelle intervention184. L’attente que peut susciter la survenance d’un accident, proportionnellement à la couverture médiatique qu’il reçoit, offre alors au législateur européen, sinon un renouvellement de sa légitimité, du moins un nouvel élan pour entreprendre une révision des règles et des pratiques existantes185. Or, la Commission a signalé à cet égard qu’« une fois passé le “momentum” d’un accident, on a pu constater la tendance des États membres à éviter des mesures contraignantes sur le plan communautaire », en s’appuyant sur l’extrême rigidité de la règle de l’unanimité d’abord, et de la majorité qualifiée ensuite186.


			Prenant quelque distance avec l’interprétation que la Cour de justice avait livrée en 1985 de l’article 84, alinéa 2, CEE187, la Commission évoquait en 1996 les « obligations de la Communauté » d’améliorer la sécurité du transport maritime.


			Les résultats des enquêtes après accidents n’aiguilleront pas seulement l’action de l’Union. Fondés sur une expertise ostensiblement qualifiée, ils en rendront l’opportunité et l’orientation techniquement indiscutables, même s’il incombera encore au législateur européen de les concilier avec des impératifs de nature économique.


			98. Chaque accident ne donne certes pas lieu à une nouvelle initiative du législateur188. Il s’impose de constater que la politique européenne de sécurité maritime se construit le plus souvent au gré des accidents qui jouissent d’une couverture médiatique suffisante pour nourrir au sein de l’opinion publique une attente capable d’infléchir la réticence des gouvernements nationaux à l’égard de toute nouvelle intervention de l’Union. Or, il est constant que deux types d’accidents se prêtent assez à une telle médiatisation pour jouer le rôle de levier : les accidents de navires pétroliers d’une part, en raison de la visibilité des pollutions que provoquent les grandes marées noires189, et les accidents de navires à passagers d’autre part, en raison de l’émoi particulier qu’ils ne peuvent manquer de susciter190. Et c’est sans cynisme que l’on déduira des exemples précédents que pour produire un tel élan, il faut encore que ces accidents soient survenus dans les eaux européennes, ou qu’ils aient porté atteinte à la vie ou aux intérêts de ressortissants européens191.


			99. L’élaboration par réaction du droit européen de la sécurité maritime risquerait de donner naissance à un ensemble de normes hétéroclites et incomplètes si le législateur européen ne prenait pas soin de leur imprimer une cohérence d’ensemble192.


			2) Le besoin de mise en cohérence de la législation européenne


			100. Compte tenu du contexte de son élaboration, le droit de l’Union européenne en matière de sécurité maritime s’est d’emblée caractérisé par une spécialisation relative. Puisqu’elles répondaient à la marée noire provoquée par le naufrage de l’Amoco Cadiz en 1978, les premières mesures adoptées par la Communauté ne concernaient pas l’ensemble des activités maritimes ou du transport maritime, mais le transport d’hydrocarbures en particulier.


			101. Cette spécialisation immédiate et spontanée est le plus souvent provisoire : une fois passée l’urgence, et si les gouvernements nationaux y consentent, le législateur européen peut en étendre le dispositif ou les principes à un cercle plus large d’activités193. Il faut la distinguer d’une spécialisation choisie, qui repose sur une différenciation juridique délibérée pour tenir compte des spécificités d’un type de navigation, de ses vulnérabilités particulières ou de la gravité des conséquences potentielles d’un accident. Tel est par exemple le cas des navires à passagers dont il a été estimé qu’ils exigeaient des prescriptions supplémentaires adoptées à travers la directive 98/18/CE, puis complétées par la directive 2003/25/CE194. Tel est aussi le cas des navires vraquiers à l’égard desquels a été conçue une réglementation spécifique relative aux procédures de chargement et de déchargement195. Tel est encore le cas des navires pétroliers dont l’architecture a plus particulièrement retenu l’attention du législateur196.


			102. La même dialectique s’observe quant à la spécialisation géographique des prescriptions de sécurité197. Et l’ajustement de leur champ d’application en considération des coûts qu’elles supposent pour l’industrie maritime, et des réalités économiques avec lesquelles il faut les concilier198, apparaît comme une troisième dimension de la plasticité de la politique commune de sécurité maritime.


			103. Il en résulte un droit complexe, aux ramifications multiples, et à la technicité grandissante, que le législateur doit s’employer à consolider et à mettre en cohérence. Cette aspiration s’est d’abord manifestée par l’harmonisation des procédures de comitologie199, et par la création d’un comité unique et spécialisé – le comité pour la sécurité maritime et la prévention de la pollution par les navires (COSS)200 – se substituant aux entités ad hoc jusqu’alors créées dans le cadre de chaque instrument juridique. Il y a eu en cela un mouvement – conforté par la création de l’Agence européenne pour la sécurité maritime201 – d’institutionnalisation et de transversalisation de la mise en œuvre de la politique européenne de sécurité maritime.


			104. Cette quête de cohérence s’observe également dans le dispositif des textes adoptés. Les initiatives ponctuelles et isolées des premiers temps ont en effet progressivement cédé la place à un maillage de textes interdépendants, opérant des renvois les uns aux autres, et s’articulant autour de grands axes dont les principes ont été définis au cours des années 1990202. Philippe Boisson observa, au sujet de l’imposant dispositif adopté en 2009, « improprement appelé par les médias “paquet Erika III” », qu’il formait un « ensemble cohérent de mesures dont de nombreux éléments sont interdépendants », dont les éléments « vont au-delà de la simple réaction à un accident déterminé »203. On peut regretter que cette harmonisation du droit européen de la sécurité maritime n’ait pour l’heure pas été jusqu’à l’élaboration d’un document unique qui rassemblerait l’ensemble des définitions que le législateur a jugé opportun de préciser au sein de chaque acte juridique. Du point de vue de la cohérence et de l’efficacité, la procédure législative gagnerait à être délivrée de pénibles négociations sémantiques, dont l’issue diffère d’un acte juridique à l’autre204.


			105. L’adoption de normes sous la forme de « paquets législatifs » – qui n’a du reste rien de nouveau205 – présente des avantages certains : outre la cohérence d’ensemble avec laquelle ils permettent d’appréhender la problématique de la sécurité maritime, l’adoption au début du XXIe siècle de « paquets législatifs » conçus comme tels et auxquels on attribue un nom (« Erika »), est un gage de visibilité pour l’action de l’Union européenne. À l’évidence, les mesures qui les composent ne constituent pas une réponse au seul naufrage de l’Erika, mais elles s’intègrent dans un ensemble dont la cohérence est revendiquée et affichée. Ainsi l’Erika est désormais moins le nom du navire dont l’accident a précédé – et légitimé – les trois derniers développements majeurs du droit européen de la sécurité maritime, que le nom de cette politique elle-même.


			106. Mais les négociations difficiles qui ont précédé l’adoption du dernier ensemble de mesures ont dévoilé un autre intérêt à procéder de cette manière. En s’attachant à concevoir les différentes propositions soumises par la Commission comme les éléments d’un tout, et en faisant preuve d’une opiniâtreté salutaire, le Parlement européen a obtenu de faire vaciller la réticence chronique, et quasi-pathologique, du Conseil à l’égard de toute nouvelle initiative à l’échelle européenne. C’est notamment par cette stratégie du « tout-ou-rien » qu’il est parvenu à sauver – bien qu’au prix d’un affaiblissement sensible de leur dispositif – deux textes innovants dont les États membres avaient rejeté jusqu’au principe même206 : la directive relative aux obligations de l’État du pavillon207 et la directive relative à l’assurance des propriétaires de navires pour les créances maritimes208.


			107. L’âpreté des négociations interinstitutionnelles à l’occasion de l’adoption du paquet Erika III, n’a en réalité constitué que le point d’orgue d’une divergence de vues chronique entre les partisans de l’intégration et les tenants du statu quo.


			La Commission élabore des propositions souvent ambitieuses209, parfois audacieuses210, et est en règle générale soutenue par le Parlement européen211, avant de se heurter de manière presque systématique à la réticence des gouvernements nationaux réunis au sein du Conseil, qui font une interprétation avantageusement rigoureuse du principe de subsidiarité en vue non pas seulement de conserver leurs prérogatives en matière de sécurité maritime, et de cantonner les institutions européennes à un rôle d’appui et de mise en convergence des actions nationales212, mais plus fondamentalement de conserver l’ascendant dans les négociations interinstitutionnelles. L’équilibre institutionnel de l’Union européenne, et la synthèse des sources de légitimité qu’il traduit, sont ainsi dénaturés : la rigidité des procédures décisionnelles au sein du Conseil est instrumentalisée pour faire de ce dernier le lieu véritable d’élaboration du droit européen de la sécurité maritime, en dépit des apparences induites par le recours à la procédure de codécision.


			Les rares innovations auxquelles consent l’institution intergouvernementale voient de surcroît leur mise en œuvre étroitement encadrée par des procédures de comitologie, privant la Commission de toute marge de manœuvre dans l’exercice des pouvoirs d’exécution qui lui sont confiés213.


			108. Dans ce contexte de suspicion permanente à l’égard de tout progrès de l’intégration européenne, l’orientation de la politique commune de sécurité maritime se dessine au gré des négociations diplomatiques au sein du Conseil, dont les positions ne sont par conséquent pas toujours cohérentes. Ce qu’il rejette un jour au nom d’un principe de subsidiarité à géométrie variable, il l’appelle de ses vœux le lendemain – sous l’effet des pressions exercées par une opinion publique catastrophée – et invite la Commission à lui présenter en toute hâte quelque proposition qu’elle lui soumet déjà depuis plusieurs années214. L’élaboration du régime de contrôle par l’État du port215, et le retrait des navires pétroliers à simple coque en ont été symptomatiques. Dans le second cas, le Conseil commanda au mois de décembre ce qu’il avait refusé au mois de février de la même année216.


			109. Si la volonté politique des gouvernements nationaux réunis au sein du Conseil est indéniablement l’élément déterminant du développement de la politique européenne de sécurité maritime, il se pourrait qu’une base juridique plus solide et moins inconfortable que celle offerte par l’actuel article 100, paragraphe 2, FUE le favorisât davantage.


			
§ 2. – Un rattachement formel à la politique des transports


			110. Aucune disposition des traités constitutifs ne fait mention d’une quelconque politique de sécurité maritime. Or, le principe d’attribution des compétences exige que le législateur européen fonde chacune de ses actions sur une disposition de droit primaire.


			111. La finalité manifestement environnementale des premières initiatives européennes en la matière, et de bon nombre de réalisations plus récentes, aurait légitimement pu plaider en faveur d’un rattachement de la sécurité maritime aux compétences de l’Union dans le domaine de la protection de l’environnement, dont la Cour de justice a eu maintes occasions de livrer une interprétation extensive (A).


			112. Mais c’est dans le cadre de l’insaisissable politique des transports, sur le fondement d’une disposition dérogatoire qui ne fait mention de la « navigation maritime » que pour l’en exclure, que le législateur européen a développé l’ensemble du droit de la sécurité maritime, quand bien même il ne concernerait pas les seuls transports maritimes (B).


			
A. Une action développée au nom de la protection de l’environnement


			113. Indéniablement, c’est sous l’angle de la protection de l’environnement que le législateur européen a originellement appréhendé la problématique de la sécurité maritime. Ainsi que nous l’avons exposé précédemment, les premiers développements du droit communautaire en la matière sont intervenus en réponse à l’importante marée noire provoquée par le naufrage de l’Amoco Cadiz en mars 1978.


			114. Après que le Conseil européen, lors de sa réunion des 7 et 8 avril à Copenhague, eut estimé que « la Communauté [devait] faire de la prévention et de la lutte contre la pollution en mer, en particulier par les hydrocarbures, un objectif important de son action », ces premiers développements ont notamment consisté en une communication de la Commission concernant la pollution de la mer par le transport des hydrocarbures217, une résolution du Conseil instituant un programme d’action des Communautés européennes en matière de contrôle et de réduction de la pollution causée par le déversement d’hydrocarbures en mer218, et une proposition de décision du Conseil instituant un système communautaire d’information pour la prévention de la pollution de la mer par les hydrocarbures et la lutte contre celle-ci219.


			115. Suivant une recommandation de la Commission, le Conseil adopta par ailleurs une décision concernant la conclusion du protocole relatif à la coopération en matière de lutte contre la pollution de la mer Méditerranée par les hydrocarbures et autres substances nuisibles en cas de situation critique220, avant que la Communauté n’adhérât également à l’Accord concernant la coopération en matière de lutte contre la pollution de la mer du Nord par les hydrocarbures et autres substances dangereuses (Accord de Bonn)221.


			116. Il est éloquent que les premières considérations introductives de la recommandation 78/584/CEE, « relative à la ratification de conventions sur la sécurité du transport maritime », visent, après le rappel des conclusions du Conseil européen de Copenhague citées plus haut, « l’intérêt primordial » d’une « action efficace contre les dangers inhérents au transport de pétrole, et notamment contre les menaces d’une pollution des côtes par les accidents survenus en haute mer », en cohérence avec les « programmes d’action des Communautés européennes en matière d’environnement »222. Elles ajoutent que la Convention MARPOL « peut contribuer de manière appréciable à la protection du milieu marin contre la pollution par les navires et notamment par les pétroliers ».


			117. Les considérations introductives des directives 79/115/CEE et 79/116/CEE portant respectivement sur le pilotage des navires par des pilotes hauturiers opérant dans la mer du Nord et dans la Manche223, et sur les conditions minimales exigées pour certains navires-citernes entrant dans les ports maritimes de la Communauté ou en sortant224, mentionnent également la « prévention de la pollution des mers » et le « milieu marin »225.


			118. L’adoption précoce de recommandations relatives à la sécurité des conteneurs226 et à la sécurité des navires de pêche227, démontre que la préoccupation environnementale n’a – et ce dès l’origine – pas été le seul ressort du développement du droit européen de la sécurité maritime. Il n’en demeure pas moins qu’elle en a constitué le point d’ancrage en en devenant l’une des finalités principales, à laquelle la plupart des actes adoptés depuis lors fait expressément référence.


			Dans l’avis adopté en réponse à la communication de la Commission de 1993 relative à une politique commune de sécurité maritime, le Comité économique et social n’a-t-il pas relevé que « bien que l’objectif principal […] soit de traiter le problème de la sécurité maritime, […] le but indirect des mesures préconisées est la protection du milieu marin de la Communauté »228. Et le Conseil d’évoquer, dans sa résolution du 8 juin 1993, les mesures communautaires à adopter « dans le domaine de la sécurité maritime et de la prévention de la pollution marine »229, formule consacrée par de nombreux actes juridiques ultérieurs.


			119. Une référence explicite au moins à l’enjeu de la protection de l’environnement est présente dans chacun des textes majeurs du droit européen de la sécurité maritime : la directive relative au contrôle par l’État du port230, celle concernant le respect des obligations des États du pavillon231 et l’encadrement de la délégation des activités de certification aux sociétés de classification232, la directive relative à la mise en place d’un système communautaire de suivi du trafic des navires et d’information233, celle concernant le niveau minimal de formation des gens de mer234, la directive établissant les principes fondamentaux régissant les enquêtes sur les accidents dans le secteur des transports maritimes235, celle relative à l’assurance des propriétaires de navires pour les créances maritimes236, ainsi que le règlement instituant l’Agence européenne pour la sécurité maritime237. Une telle référence s’observe également dans des textes plus spécialisés, à l’instar du règlement relatif aux prescriptions en matière de double coque ou de normes de conception équivalentes pour les pétroliers à simple coque238, ou de la directive relative aux équipements marins239.


			120. Il n’y a guère que les directives consacrées plus spécifiquement à la sécurité des navires à passagers240, et, de manière plus inattendue, celle concernant les procédures de chargement et de déchargement des navires vraquiers241, qui ne s’inscrivent pas dans une perspective de protection de l’environnement.


			121. Il n’y a pas lieu de s’étonner d’une telle proximité entre la sécurité maritime et la problématique de protection de l’environnement, la seconde n’étant jamais qu’une des finalités de la première. En termes de stratégie normative, le législateur européen a du reste pleinement intérêt à rattacher les mesures prises dans le cadre de la politique commune de sécurité maritime à la question environnementale, pour laquelle le principe de subsidiarité plaide « naturellement » en faveur de la compétence de l’Union242.


			122. Pour autant, c’est sur une disposition figurant dans l’actuel Titre VI – relatif aux transports – de la Troisième partie du Traité sur le fonctionnement de l’Union européenne – déclinant les politiques et actions internes de l’Union – que le législateur européen a choisi de fonder l’ensemble de cette politique.


			
B. Une action fondée sur la politique des transports


			123. À de rares exceptions près, l’ensemble du droit européen de la sécurité maritime est fondé sur une disposition relevant de la politique commune des transports (1), base juridique inconfortable dans le cadre d’une action laissée à la discrétion du Conseil (2).


			1) Une base juridique systématique


			124. C’est à travers l’évocation de la « navigation maritime » que les transports maritimes sont appréhendés dans les dispositions des traités constitutifs. L’actuel article 100, paragraphe 2, FUE, selon une formulation qui n’a pas sensiblement évolué depuis la conclusion du traité de Rome de 1957 instituant la Communauté économique européenne, est la seule disposition qui y soit consacrée. Il prévoit que le Parlement européen et le Conseil, statuant conformément à la procédure législative ordinaire, et après consultation du Comité économique et social et du Comité des régions, « peuvent établir les dispositions appropriées pour la navigation maritime et aérienne ».


			125. La très grande majorité des textes adoptés par le législateur européen dans le domaine des transports maritimes et de la sécurité maritime l’ont été sur le fondement de cet article, ou de ses prédécesseurs243.


			C’est en effet sur cette disposition qu’ont été fondés les quatre règlements de 1986244, et celui de 1992245, soumettant le secteur aux libertés de circulation et aux principes du droit de la concurrence, ainsi que les mesures de nature économique « destinées à améliorer les conditions d’exploitation des transports maritimes de la Communauté » que la Commission a proposées en 1989246.


			Ce fut également le cas des premiers instruments juridiques adoptés par le Conseil suite au naufrage de l’Amoco Cadiz247, et de chacun des textes fondamentaux du droit de la sécurité maritime : les directives relatives au niveau minimal de formation des gens de mer, aux sociétés de classification, à la mise en place d’un système communautaire de suivi du trafic des navires et d’information, au contrôle par l’État du port248, aux principes fondamentaux régissant les enquêtes après accident, à l’assurance des propriétaires de navires pour les créances maritimes, au respect des obligations des États du pavillon, le règlement portant création de l’Agence européenne pour la sécurité maritime, etc. Ce fut encore le cas des textes plus spécifiques relatifs par exemple à l’introduction accélérée des prescriptions en matière de double coque, aux exigences et aux procédures harmonisées pour le chargement et le déchargement sûrs des vraquiers, à la gestion de la sécurité des transbordeurs rouliers de passagers, à l’enregistrement des personnes voyageant à bord de navires à passagers249, etc.


			126. La « navigation maritime » est une expression dont le contenu semble ne pas devoir se limiter aux seuls transports maritimes. Ainsi, bien que l’article 100, paragraphe 2, prenne place au sein du titre relatif aux transports, il a été utilisé par le législateur européen pour fonder les textes relatifs à la sécurité des navires de pêche250, les objectifs de la politique agricole commune (dont relève la politique commune de la pêche) tels qu’ils sont énoncés par l’article 39 FUE ne concernant pour leur part que l’organisation de la production, la sécurité des approvisionnements, le fonctionnement et la stabilité des marchés251.


			127. Les mesures relatives aux conditions de vie et de travail des gens de mer (y inclus les pêcheurs) adoptées au moyen des directives 92/29/CEE252 et 93/103/CE253, ont quant à elles été fondées sur l’ancien article 118 A CE, tel qu’il avait été introduit par le Traité de Maastricht. Cet article, qui relevait du titre relatif à la politique sociale dont l’objet portait en particulier sur le « droit du travail » et les « conditions de travail », la « protection contre les accidents et les maladies professionnels », et l’« hygiène du travail »254, prévoyait plus spécifiquement que « les États membres s’attachent à promouvoir l’amélioration, notamment du milieu de travail, pour protéger la sécurité et la santé des travailleurs et se fixent pour objectif l’harmonisation, dans le progrès, des conditions existant dans ce domaine ».


			C’est également dans le cadre de la politique sociale qu’ont été adoptées successivement les directives 1999/63/CE, 2009/13/CE et (UE) 2018/131, des 21 juin 1999, 16 février 2009 et 23 janvier 2018, reprenant au sein d’un instrument juridique européen à valeur contraignante pour les États membres, les accords relatifs à l’organisation du temps de travail des gens de mer, conclus les 30 septembre 1998, 19 mai 2008 et 5 décembre 2016 par l’Association des armateurs de la Communauté européenne (ECSA) et la Fédération des syndicats des transports dans l’Union européenne (FST).


			128. Il est par conséquent surprenant que les textes relatifs à la formation minimale des gens de mer, aux conditions de veille et de repos255, n’aient pas également été adoptés dans le cadre de la politique sociale256, dont les objectifs ont de surcroît été confirmés et étoffés au cours des révisions ultérieures des traités constitutifs. Les obligations qui pèsent sur les États membres en leur qualité d’État du port et d’État du pavillon pour contrôler l’application de ces normes sociales sont également fondées sur l’article 100, paragraphe 2, FUE.


			129. Il semble ainsi que, dès lors qu’il est question, à travers la formation ou les conditions de vie et de travail à bord, non pas seulement de la sécurité des marins en leur qualité de travailleurs, mais plus largement de la sécurité et de la sûreté de l’expédition maritime257, l’article 100, paragraphe 2, FUE exerce une forme d’attraction dont l’effet s’étend, au-delà des seuls transports maritimes auxquels est consacré le titre dont il relève, à toutes les formes de navigation en mer258, quelle qu’en soient les finalités et les modalités259.


			130. En d’autres termes, l’article 100, paragraphe 2, FUE sert de fondement non seulement à l’ensemble des mesures relatives aux transports maritimes – y compris lorsqu’elles concernent la réalisation du marché intérieur ou la protection de l’environnement260 – mais aussi à l’ensemble des mesures liées de manière plus générale à la sécurité des activités maritimes.


			2) Une base juridique inconfortable


			131. Situé à la fin du titre sur les transports l’article 84, paragraphe 2, CEE n’évoquait les transports maritimes qu’à travers une disposition dérogatoire, laissant entendre qu’ils étaient en principe exclus de l’application des autres dispositions consacrées à cette politique commune.


			132. En raison de la spécificité et du caractère par nature international – et intercontinental261 – des transports maritimes, les rédacteurs des traités originels avaient jugé opportun de les exclure, au moins provisoirement, du champ d’application du droit communautaire, en prévoyant que « le Conseil, statuant à l’unanimité, pourra décider si, dans quelle mesure, et par quelle procédure, des dispositions appropriées pourront être prises pour la navigation maritime et aérienne ». L’option laissée au Conseil était ainsi formulée en des termes très hypothétiques, et exigeait de réunir des conditions pour le moins contraignantes.


			133. Le traitement différencié auquel le constituant européen avait ainsi soumis les transports maritimes n’a pas manqué d’être l’occasion d’un litige opposant les États membres à la Commission européenne sur le point de savoir si l’exclusion des transports maritimes valait pour les seules dispositions du titre relatif à la politique commune des transports, ou pour l’ensemble des dispositions des traités. Cette seconde position, fondée notamment sur une interprétation délibérément extensive de l’article 84, paragraphe 2, précité262, était soutenue par la France dans le cadre de l’affaire 167/73, née d’un recours en constatation de manquement.


			L’enjeu en était de savoir s’il était possible aux États membres de ménager un privilège de nationalité pour les équipages des navires battant leur pavillon. En l’espèce, l’article 3, alinéa 2, de la loi française du 13 décembre 1926, portant Code du travail maritime (modifié par l’ordonnance n° 58-1358 du 27 décembre 1958), prévoyait que le personnel navigant d’un navire devait être de nationalité française dans une proportion définie par arrêté du ministre de la Marine marchande. L’arrêté ministériel adopté en conséquence réservait certains postes aux ressortissants français et déterminait la proportion de nationaux que devait compter le reste de l’équipage.


			Dans la mesure où elles concernaient les ressortissants des autres États membres, ces dispositions devaient être considérées, selon la Commission, comme contraires à l’article 48 CEE, relatif à la libre circulation des travailleurs, ainsi qu’aux dispositions du règlement (CEE) n° 1612/68 qui en concrétisaient le principe.


			Par son arrêt en date du 4 avril 1974, la Cour de justice a tranché ce litige en faveur de l’interprétation de la Commission, rappelant la place du titre relatif aux transports dans l’économie générale du traité. Loin d’écarter les règles fondamentales du traité, les dispositions relatives aux transports « ont pour objet de les mettre en œuvre et de les compléter grâce à des actions communes »263. Par ailleurs, l’article 84, paragraphe 2, « prévoit seulement que les dispositions spécifiques du titre relatif aux transports ne s’appliqueront pas de plein droit [aux transports maritimes] »264.


			134. Par un arrêt en date du 22 mai 1985, la Cour a également eu à se prononcer sur la portée à l’égard du législateur européen des dispositions du titre relatif aux transports. Accueillant partiellement le recours en carence introduit par le Parlement européen, elle a statué que les dispositions du traité faisaient obligation au Conseil d’adopter les mesures nécessaires en vue d’« assurer la libre prestation des services en matière de transports internationaux et de fixer les conditions de l’admission des transporteurs non-résidents aux transports nationaux dans un État membre ». En revanche, « si le Conseil est tenu, dans le cadre de son obligation d’établir une politique commune des transports, de faire l’ensemble des choix nécessaires pour arriver à la mise en place progressive d’une telle politique, le contenu de ces choix n’est pas précisé par le traité […]. Sur ce terrain, le traité accorde un pouvoir discrétionnaire au Conseil »265.


			Cette interprétation, qui valait pour l’ensemble de la politique commune des transports, valait a fortiori pour les transports maritimes, au sujet desquels l’article 84, paragraphe 2, CEE établissait un régime dérogatoire, et confiait au Conseil jusqu’au pouvoir d’apprécier l’opportunité même de développer une action commune, et d’en définir l’étendue.


			135. On ne peut que souligner le contraste entre la profusion des normes finalement adoptées en la matière d’une part, et la réserve dont les rédacteurs des traités originels avaient fait preuve d’autre part. Bien entendu, la formulation de l’article 84, paragraphe 2, n’est pas restée inchangée depuis 1957. L’introduction de la majorité qualifiée, dont la Commission a pu se féliciter, devait faciliter l’adoption de mesures communes dans le cadre institutionnel renouvelé par le traité de Maastricht266.


			136. Les modifications introduites par le traité de Lisbonne en ont enfin rendu le libellé moins conditionnel, le nouvel article 100, paragraphe 2, FUE disposant en effet que « le Parlement européen et le Conseil, statuant conformément à la procédure législative ordinaire, peuvent établir les dispositions appropriées pour la navigation maritime et aérienne »267. Mais elles n’ont pas mis fin à la dérogation à laquelle les transports maritimes sont soumis depuis 1957. Ce traitement différencié au sein des traités constitutifs apparaît aujourd’hui peu justifié, et ne reflète en tout état de cause pas la pratique du législateur européen. À défaut de l’introduction de nouvelles dispositions traitant en particulier des transports maritimes ou de la problématique de la sécurité maritime, il suffirait d’abroger un article qui maintient une distinction surannée.


			137. Le droit européen de la sécurité maritime trouverait ainsi une base juridique plus claire dans les dispositions de l’article 91 FUE, qui prévoient que dans la mise en œuvre de la politique commune des transports, et en tenant compte de la spécificité de ces derniers, « le Parlement européen et le Conseil, statuant conformément à la procédure législative ordinaire et après consultation du Comité économique et social et du Comité des régions, établissent : des règles communes applicables aux transports internationaux exécutés au départ ou à destination du territoire d’un État membre, ou traversant le territoire d’un ou de plusieurs États membres ; les conditions d’admission de transporteurs non-résidents aux transports nationaux dans un État membre ; les mesures permettant d’améliorer la sécurité des transports ; toutes autres dispositions utiles ».


			138. Une telle évolution exigerait encore de clarifier le statut des activités impliquant une « navigation maritime » mais ne relevant pas à proprement parler des transports, ou plus généralement de toutes les activités concernées par la problématique de la sécurité maritime, que le législateur européen a pris coutume d’appréhender en se fondant sur l’article 100, paragraphe 2, FUE.


			
Section 2. – L’édification progressive d’une ambitieuse politique de sécurité maritime


			139. En raison du caractère par nature international du transport maritime, l’Organisation maritime internationale et l’Organisation internationale du travail apparaissent comme les lieux privilégiés d’élaboration du droit de la sécurité maritime à mesure que la survenance de nouveaux accidents révèle les lacunes de la réglementation existante.


			140. Dans l’ordre juridique de l’Union européenne, cette construction par réalisations successives a conduit à l’édification progressive d’un vaste ensemble normatif qui couvre, quoique de manière inégale et imparfaite268, des aspects relevant de la prévention des risques, de l’organisation d’une réponse opérationnelle en cas d’accident, et de l’indemnisation des dommages matériels et corporels éventuellement occasionnés269.


			141. L’un des atouts de l’Union européenne tient à la force contraignante dont peuvent effectivement jouir ses actes à l’égard des autorités nationales des États membres. Son droit ne souffre pas de la faiblesse originelle du droit international classique, aux prises avec le principe de relativité et la condition de réciprocité. À la différence de l’Organisation maritime internationale, l’Union dispose en effet des moyens de contraindre ses États membres à mettre en œuvre le droit de la sécurité maritime. En d’autres termes, elle ne se limite pas à élaborer une réglementation à laquelle les membres de l’expédition maritime doivent se soumettre ; elle s’emploie également à en assurer l’application effective en soumettant à son propre contrôle les agents en charge d’effectuer les contrôles à l’échelle nationale.


			142. Aussi convient-il de distinguer, au sein droit européen de la sécurité maritime, d’une part les normes qui établissent des standards de sécurité – le plus souvent par transposition du droit international – auxquels les opérateurs économiques doivent se conformer (§ 1) et, d’autre part, les normes qui encadrent, coordonnent et harmonisent à l’échelle européenne, en vue de la rendre plus efficace, l’action des autorités nationales – ou des organismes agissant en leur nom – en charge du contrôle des navires, de leurs équipements et des conditions de leur exploitation (§ 2)270.


			
§ 1. – Des normes à destination des opérateurs du transport maritime


			143. Dans le sillage du droit international, le législateur européen a adopté un ensemble de normes qui définissent des standards de sécurité que les opérateurs maritimes doivent observer. Ces normes ont d’abord concerné la construction et l’équipement des navires (A)271, avant de s’étendre aux modalités de leur exploitation (B)272.


			
A. Des normes relatives à la construction et à l’équipement des navires


			144. Après plusieurs recommandations du Conseil enjoignant dès la fin des années soixante-dix aux États membres de ratifier les conventions internationales de l’OMI jugées pertinentes273, le législateur européen a adopté, au cours de la décennie suivante, des actes de droit dérivé comportant des exigences minimales relatives à la coque et à la structure des navires, ainsi qu’à leurs équipements.


			145. C’est ainsi qu’une directive 96/98/CE relative aux équipements marins a été adoptée par le Conseil le 20 décembre 1996274. Elle a depuis été abrogée et remplacée par la directive 2014/90/CE du 23 juillet 2014275. Loin de créer de nouvelles exigences techniques auxquelles devraient satisfaire les navires européens276, ces textes dressent une liste d’équipements de sécurité277 exigés par les conventions internationales (en particulier la convention SOLAS)278, et s’emploient à harmoniser, à l’échelle européenne, les contrôles de conformité et les procédures d’homologation, dont la réalisation incombe en principe aux autorités nationales.


			Il est escompté qu’une telle harmonisation favorise le renforcement du niveau d’exigence, en « veillant à ce que les autorités de certification habilitées à procéder aux essais […] soient hautement qualifiées »279, et permette de disposer, en Europe, d’« équipements fiables, en mesure de sauvegarder les vies humaines et l’environnement marin au sens large »280.


			En réalité, l’objectif des directives 96/98/CE puis 2014/90/CE se situe peut-être davantage sur le terrain économique de la réalisation du marché intérieur et de la libre circulation des équipements concernés281 que sur l’amélioration de leur qualité et, subséquemment, de la sécurité de la navigation282. C’est également le cas des directives 94/25/CE puis 2013/53/UE relatives aux bateaux de plaisance et aux véhicules nautiques à moteur283.


			Cet équilibre n’a du reste pas échappé au Comité économique et social qui regrettait, dans son avis en date du 31 janvier 1996, que la directive « semble plus axée sur l’élimination des entraves à la libre circulation des produits que sur une amélioration supplémentaire des niveaux de sécurité »284. Très attaché à un objectif qu’il qualifie de « nécessité absolue », il suggérait à la Commission qu’à l’occasion de son travail législatif, elle « [gardât] toujours à l’esprit le problème de la sécurité et de la sauvegarde de l’environnement »285.


			Par ailleurs, dans le cadre de l’établissement d’un système européen de suivi du trafic des navires et d’information, la directive 2002/59/CE286 a introduit un certain nombre d’exigences en matière d’équipements de géolocalisation et d’identification287.


			146. Outre ces deux directives, dont les dispositions sont transversales, le législateur européen a adopté un ensemble d’instruments juridiques qui s’adressent plus spécifiquement à certaines catégories de navires, qu’il s’agisse de navires plus vulnérables aux risques de mer, ou que les conséquences d’un éventuel accident s’avèrent plus sévères.


			Tel est le cas notamment des navires à passagers et des engins à passagers à grande vitesse, qui ont fait l’objet de la directive 98/18/CE du 17 mars 1998288. Conformément à la proposition de la Commission289, l’objet de ce texte était d’établir, à l’échelle européenne, un ensemble de règles de sécurité uniformes pour ces navires lorsqu’ils effectuent des voyages nationaux et échappent, pour cette raison même, au champ d’application des conventions internationales pertinentes290. Au-delà des considérations proprement sécuritaires, cette initiative apparaissait nécessaire en vue de garantir des conditions d’exploitation homogènes pour les services de transport maritime intra-communautaires, dont l’ouverture à la concurrence avait été engagée par le règlement (CE) n° 3577/92 du Conseil, du 7 décembre 1992291.


			La directive de 1998 procède à une classification, en fonction des diverses zones maritimes dans lesquelles ils opèrent, des navires à passagers effectuant des voyages nationaux au sein de l’Union292, puis elle définit, au moyen d’une annexe très détaillée293, l’ensemble des prescriptions techniques auxquelles ils doivent satisfaire, quel que soit leur pavillon294.


			Fidèle au rapport de complémentarité qu’elle s’est attachée à établir entre le droit de l’Union et le droit international de la sécurité maritime, la Commission a d’emblée inscrit cette initiative dans la continuité des conventions de l’OMI. Ainsi, si ces dernières laissent en principe toute liberté aux États pour adopter des règles s’appliquant aux voyages nationaux, la Commission s’est employée à concevoir les exigences européennes aussi proches que possible des règles convenues à l’échelle internationale295. Le législateur européen a considéré que les voyages au départ ou à destination des ports de l’Union mais constituant des voyages internationaux devraient relever des conventions précitées296.


			La directive 98/18/CE a été abrogée et remplacée par la directive 2009/45/CE, du 6 mai 2009297, qui procède à la refonte et à la modernisation du dispositif, lequel est toutefois maintenu dans ses principes et dans son architecture298.


			147. Au sein de cette catégorie de navires, les navires rouliers à passagers ont exigé, en raison de leur vulnérabilité en cas d’accident, l’adoption de mesures préventives supplémentaires, portant notamment sur leur stabilité en cas d’avaries. De telles mesures visent à augmenter la capacité de résistance de ces navires victimes d’une entrée d’eau sur le pont roulier dans des états de mers plus agités, et à offrir de meilleures conditions de sécurité aux passagers et à l’équipage.


			La Convention SOLAS contient depuis le début des années mille neuf-cent quatre-vingt-dix, un certain nombre de prescriptions relatives à la stabilité des navires à passagers après avarie, y compris des règles s’appliquant plus spécifiquement aux navires rouliers299. À la suite du naufrage de l’Estonia, plusieurs États du Nord de l’Europe ont conclu un accord prévoyant le renforcement des exigences s’appliquant à ceux-ci, quel que soit leur pavillon, lorsqu’ils effectuent régulièrement des transports internationaux de passagers entre certains ports de la région. Conclu avec l’assentiment de l’OMI, cet accord de Stockholm complète et renforce, à l’échelle sous-régionale, les dispositions de la convention SOLAS300.


			Encouragée par le Conseil et le Parlement en ce sens301, et après avoir fait réaliser une étude portant sur son champ d’application et ses conséquences, la Commission a conclu à l’opportunité d’étendre le dispositif de l’accord de Stockholm à l’ensemble des eaux européennes, et en a proposé la communautarisation afin d’établir « une définition uniforme des prescriptions spécifiques de stabilité applicables aux navires rouliers à passagers » dans toute l’Union302.


			La directive 2003/25/CE du 14 avril 2003 prévoit ainsi un ensemble de prescriptions renforcées (précisées dans une annexe) pour les navires rouliers à passagers, quel que soit leur pavillon, qui effectuent régulièrement des voyages internationaux à destination ou au départ du port d’un État membre303. Elle exige pour cela des États qu’ils établissent une liste des zones maritimes dont ces navires assurent la traversée, ainsi que les valeurs de houle significative observées dans ces zones304.


			148. Naturellement, c’est à la construction et à l’équipement des navires pétroliers que le législateur européen a par ailleurs porté une attention particulière, les grandes marées noires jouant souvent le rôle de catalyseur de la production normative. Il n’est en ce sens pas anodin que le premier « paquet législatif » dans le domaine de la sécurité maritime ait été adopté au lendemain du naufrage de l’Erika, ainsi qu’y invitait la Commission européenne dans sa communication sur la sécurité du transport pétrolier, du 21 mars 2000305.


			L’une des premières initiatives remarquables a consisté en l’adoption du règlement (CE) n° 2978/94306, dont la vocation était plus spécifiquement environnementale. Celui-ci s’employait à faire appliquer – de manière harmonisée et dans l’ensemble des ports européens – les résolutions307 par lesquelles l’OMI entendait mettre un terme aux pratiques tarifaires désavantageuses à l’endroit des navires pétroliers à ballast séparé308. Le législateur européen cherchait ainsi à promouvoir l’utilisation de ces derniers, dans l’intérêt de la protection de l’environnement309, et en évitant les distorsions de concurrence qui pourraient naître entre les ports européens d’une application différenciée des prescriptions convenues à l’échelle internationale310.


			Dans la mesure où il n’avait pas vocation à uniformiser les redevances portuaires pratiquées en Europe, mais seulement à s’assurer que les navires à ballast séparé ne font pas l’objet d’un traitement défavorable, le règlement (CE) n° 2978/94 laissait une option aux autorités portuaires. La proposition initiale de la Commission avait été sur ce point enrichie par les amendements du Parlement européen311, puis par la position commune du Conseil312. À la déduction simple du volume des ballasts séparés de l’ensemble de la jauge brute du navire – solution initialement préconisée par la Commission –, le Parlement avait introduit une première alternative consistant en un abattement forfaitaire par rapport aux redevances dues par les pétroliers classiques313. Le Conseil avait ajouté quant à lui une seconde alternative en permettant aux autorités portuaires et aux autorités de pilotage de déterminer les redevances sur une base autre que la jauge brute, mais à la condition que cette méthode de calcul ne fût pas moins favorable aux pétroliers à ballast séparé que les deux précédentes.


			Le règlement (CE) n° 2978/94 a en somme introduit, par le jeu de la tarification différenciée des redevances portuaires, un système d’incitation financière à l’utilisation de ballasts séparés placés en position défensive314, conformément aux dispositions de la Convention MARPOL 73/78.


			149. L’actualité de ses dispositions a toutefois été mise à mal par l’apparition de nouvelles architectures navales dans le transport pétrolier, en particulier la double coque, dont le législateur européen a entendu généraliser l’emploi après le naufrage de l’Erika. Selon la Commission, en ne faisant « aucune distinction entre pétroliers à simple coque et pétroliers à double coque, tous équipés de citernes à ballast séparé », le règlement de 1994 ne pouvait plus être appliqué. Il convenait par conséquent de l’abroger et de le remplacer par un nouveau dispositif au fait de l’évolution de l’architecture navale315.


			L’exigence d’une double coque pour les navires pétroliers trouve son origine dans l’Oil Pollution Act (OPA) adopté par les États-Unis en 1990, au lendemain de la marée noire provoquée par le naufrage de l’Exxon Valdez, dans le détroit de Prince William, en Alaska316.


			L’OMI a entériné cette initiative américaine, en procédant à l’adoption, le 6 mars 1992, d’amendements importants à l’Annexe I de la convention MARPOL 73/78. De nouvelles mesures, plus rigoureuses, ont imposé la double coque ou des normes de conception équivalentes pour les pétroliers livrés à partir du 6 juillet 1996317. Les amendements prévoyaient par ailleurs un calendrier d’adaptation de la flotte existante de pétroliers à simple coque318.


			Or, la différence des régimes en matière de retrait des navires à simple coque entre le droit international de l’OMI et le droit américain, a suscité la crainte que les pétroliers privés d’accès aux eaux américaines en raison de leur âge déplaceraient leurs activités vers d’autres régions du monde, y compris l’Union européenne, où leur exploitation pourrait se poursuivre jusqu’à ce les prescriptions en matière de double coque prévues par la convention MARPOL leur soient applicables.


			150. Pour cette raison, et compte tenu des risques supplémentaires que représentent pour la navigation maritime les vieux navires-citernes, la Commission a proposé d’adopter un calendrier européen de retrait des navires à double coque qui, tout en respectant les principes et les règles convenus au niveau international, s’alignerait sur celui de l’Oil Pollution Act américain319. Au titre des mesures d’accompagnement, elle proposa d’abroger le règlement (CE) n° 2978/94, dont l’effet allait décroissant à mesure que se généralisait la pratique de ballasts séparés en position défensive, mais d’en conserver le mécanisme pour l’étendre aux navires à double coque320. Elle envisageait ainsi un système d’incitation financière fondé sur une pratique discriminatoire des redevances portuaires et de pilotage « [encourageant] l’utilisation de pétroliers conformes aux prescriptions en matière de double coque ou à des normes de conception équivalentes et [décourageant] l’utilisation de pétroliers non encore conformes à ces prescriptions ».


			Les autres institutions ont accepté dans son principe l’accélération du calendrier de retrait des navires à simple coque, au prix toutefois d’un profond remaniement de la proposition originelle de la Commission. L’essentiel de ces modifications a consisté en un assouplissement sensible des dispositions du règlement, par l’effet d’une restriction de son champ d’application321 et d’un échelonnement plus progressif des limites d’âge et des échéances de retrait des navires à simple coque322, et visait non seulement à « tenir dûment compte de la nécessité de maintenir une flotte suffisante de pétroliers pour assurer l’approvisionnement normal du marché », mais aussi, et surtout, à préserver l’alignement du droit dérivé de l’Union sur le droit conventionnel de l’OMI323.


			151. Le naufrage du Prestige le 19 novembre 2002 au large des côtes de la Galice, quelques semaines seulement après l’entrée en vigueur du règlement (CE) n° 417/2002324, a provoqué une nouvelle réaction du législateur européen, la Commission exprimant le regret que sa proposition initiale ait été « considérablement […] affaiblie dans le processus législatif qui a suivi »325.


			En accord avec les orientations définies par le Conseil « transports » du 6 décembre 2002, elle a proposé une nouvelle accélération du calendrier de retrait des navires à simple coque, reprenant presque à l’identique la proposition qu’elle avait originellement formulée dans le cadre du premier paquet Erika326.


			Le règlement modificatif (CE) n° 1726/2003 procède à un durcissement salutaire des échéances de retrait des navires à simple coque et interdit le transport à destination ou au départ de ports des États membres de produits pétroliers lourds dans des navires-citernes à simple coque. Cependant, les amendements introduits par le Parlement européen et le Conseil en ont à nouveau limité la portée : ils assouplissent la notion de « double coque »327, et ménagent plusieurs clauses dérogatoires permettant à certains navires d’échapper à la rigueur du nouveau calendrier328, ou à l’interdiction de transport de « produits pétroliers lourds »329, dont ils retiennent de surcroît une définition plus étroite330.


			Après une seconde modification de fond visant à étendre l’interdiction de transports de produits pétroliers lourds non seulement dans des navires-citernes à simple coque voyageant au départ et à destination des ports européens mais aussi à l’ensemble des navires battant pavillons européens, le règlement (CE) n° 417/2002 a été abrogé en 2012. Le nouveau règlement (UE) n° 530/2012 procède à une refonte et à une actualisation du dispositif tout en en conservant les principes généraux et la structure331.


			152. Les navires de pêche étant pour leur part exclus du champ d’application de la Convention SOLAS de 1974332, une Convention spécifique a été conclue en 1977 à Torremolinos333, en Espagne, qui comporte quelque 200 pages de règles détaillées relatives aux normes de construction propres aux navires de pêche ainsi qu’à la nature et au type de tous les équipements susceptibles d’avoir une influence sur la sécurité. Faute de réunir un nombre suffisant de ratifications, cette Convention n’a toutefois pas pu entrer en vigueur. Pour permettre l’adoption d’un texte à l’échelle internationale, un Protocole additionnel a été adopté en 1993 sous l’égide de l’OMI, qui restreint l’application des principaux chapitres de la Convention aux navires d’une longueur égale ou supérieure à 45 mètres, là où la Convention de 1977 s’adressait aux navires d’une longueur égale ou supérieure à 24 m.


			Observant que ces conventions internationales concernaient « essentiellement la sécurité intrinsèque des navires ou les moyens de sauvetage », la Commission a suggéré de légiférer sur la sécurité et la santé au travail334. Elle a en conséquence soumis un projet de directive portant sur des prescriptions minimales de sécurité et de santé au travail à bord des navires de pêche335.


			La directive 93/103/CE336 est conçue comme une déclinaison particulière de la directive-cadre 89/391/CEE337, mais elle n’en comporte pas moins des dispositions intéressant la sécurité maritime338, les deux problématiques étant certes différentes mais non tout à fait étrangères l’une à l’autre. Elle prévoit à ce titre un certain nombre de prescriptions techniques auxquelles doivent satisfaire les navires de pêche neufs d’une longueur égale ou supérieure à 15 mètres et les navires existants339 d’une longueur égale ou supérieure à 18 mètres340, sous pavillon européen.


			153. Par ailleurs, la directive 97/70/CE du 11 décembre 1997 s’adresse, dans le prolongement des dispositions de la Convention de Torremolinos de 1977 et de son Protocole de 1993, aux navires de pêche d’une longueur égale ou supérieure à 24 mètres, neufs ou existants, dès lors qu’ils battent pavillon d’un État membre en étant enregistrés dans la Communauté341, qu’ils opèrent dans les eaux intérieures ou la mer territoriale d’un État membre, ou qu’ils débarquent leurs prises dans le port d’un État membre342.


			L’élaboration de règles régionales étant permise par l’article 3, paragraphe 5, du Protocole de Torremolinos de 1993, la directive établit un faisceau de prescriptions qui reprennent les règles convenues à l’échelle internationale pour les étendre à des navires en principe exclus de leur champ d’application343. Elle renvoie en outre aux normes de conception, de construction et de maintenance élaborées par les organismes agréés visés par la directive 94/57/CE344, abrogée et remplacée par la directive 2009/15/CE345, et veille à assurer la cohérence de ces exigences avec celles plus transversales de la directive sur les équipements marins346. Elle ménage enfin la possibilité pour les États membres, sous le contrôle de la Commission, d’appliquer des mesures de sécurité particulières ou d’accorder des exemptions, et organise le régime de certification et de visites par les autorités compétentes347.


			154. Le droit européen de la sécurité maritime repose ainsi sur une réglementation technique arborescente qui, au-delà d’un faisceau d’exigences transversales portant sur les équipements de navigation, se spécialise par types de navires eu égard aux risques particuliers auxquels ils se trouvent exposés. Mais le droit de la sécurité maritime ne se limite pas à ces réglementations techniques, il porte aussi sur l’exploitation des navires, depuis la formation des équipages à la conduite des opérations de manutention portuaire.


			
B. Des normes relatives à l’exploitation des navires


			155. Plus difficile à appréhender par la norme, l’« élément humain », identifié comme la principale cause de survenance des accidents en mer348, n’a pas manqué de faire l’objet d’importants développements en droit international, que le législateur européen a en partie transcrits dans son ordre juridique. Plus récentes, ces normes occupent une part grandissante au sein du droit de la sécurité maritime349.


			156. Parmi les règles de sécurité maritime relatives à l’exploitation des navires, il convient de distinguer, d’une part, celles qui concernent le personnel navigant (1), et plus précisément la formation, les conditions de vie et de travail à bord, ainsi que les opérations de manutention, et, d’autre part, celles qui concernent le propriétaire du navire ou l’armateur (2), en leur imposant le respect de normes de qualité, et en établissant les conditions de leur responsabilité en cas d’accident notamment.


			1) Des normes concernant le personnel navigant


			157. La formation des équipages (a) et les conditions de vie et de travail à bord (b) jouent un rôle décisif pour la sécurité maritime. Mais l’attention du législateur européen s’est également portée sur la sécurité des opérations de manutention portuaire (c).


			La formation des équipages


			158. Ainsi que l’a rappelé la Commission, la « dimension internationale du transport maritime est évidente et a pour effet que des équipages formés dans différents pays et en vertu de différents systèmes sont susceptibles de travailler à bord d’un même navire »350. Afin de convenir d’un niveau de formation minimal, les États membres de l’Organisation maritime internationale ont conclu en 1978 une convention internationale sur les normes de formation des gens de mer, de délivrance des brevets et de veille (dite convention STCW)351, qui est entrée en vigueur en 1984.


			159. Contrairement à l’évolution suivie par le droit international, le droit de l’Union européenne a d’emblée couvert des dimensions techniques et humaines de la sécurité maritime : l’une des premières initiatives européennes au lendemain du naufrage de l’Amoco Cadiz a consisté en une recommandation du Conseil engageant les États membres à signer, avant le 1er avril 1979, et à ratifier, avant le 31 décembre 1980, la Convention STCW.


			Au cours de la décennie suivante, les parlementaires européens, estimant « indispensable de mettre sur pied une politique européenne de formation maritime », appelèrent à plusieurs reprises à la création d’une « Fondation européenne pour la sécurité maritime » qui serait appelée à jouer, « en tant qu’université pilote européenne dans le secteur de la navigation maritime », un rôle important dans la formation des gens de mer, ainsi que dans la reconnaissance des diplômes et brevets délivrés au sein de la Communauté352.


			160. Dans un premier temps toutefois, le législateur européen a adopté deux dispositifs portant principalement sur les conditions de vie et de travail à bord353, et n’abordant que très succinctement la question de la formation : la directive 92/29/CEE du 31 mars 1992 concernant les prescriptions minimales de sécurité et de santé pour promouvoir une meilleure assistance médicale à bord des navires354, et la directive 93/103/CE du 23 novembre 1993 concernant les prescriptions minimales de sécurité et de santé au travail à bord des navires de pêche355. Ces deux textes apparaissent comme des déclinaisons particulières de la directive-cadre 89/391/CEE du Conseil, du 12 juin 1989, concernant la mise en œuvre de mesures visant à promouvoir l’amélioration de la sécurité et de la santé des travailleurs au travail356.


			161. Après l’entrée en vigueur du traité de Maastricht, le législateur européen a adopté une directive reprenant, afin d’en assurer l’application effective et uniforme à l’échelle européenne, les principales prescriptions de la Convention STCW.


			Cette initiative357 s’inscrivait dans la continuité des objectifs que la Commission avait définis en 1989358, et qu’elle avait réaffirmés, avec le soutien du Conseil359, en 1993360. L’enjeu d’une telle initiative était d’améliorer, à bord de tous les navires battant pavillon d’un État membre ou entrant dans un port de la Communauté, l’application des normes de formation convenues à l’échelle internationale, et d’assurer par là même un niveau minimal d’exigences en Europe.


			162. La directive 94/58/CE a donc établi une obligation pour les États membres de s’assurer que les personnels navigants concernés reçoivent une formation « au moins conforme aux prescriptions de la convention STCW »361, et qu’ils soient titulaires d’un brevet les habilitant à exercer leurs fonctions362. Elle a en outre harmonisé le contenu de la formation exigée pour la délivrance des différents brevets, en précisant dans une annexe les connaissances théoriques et les aptitudes pratiques à acquérir pour chaque poste en fonction de la taille du navire363. Elle a enfin fixé le régime de reconnaissance mutuelle des brevets délivrés par les États membres364 en procédant à une harmonisation communautaire des critères de reconnaissance des diplômes délivrés par des États tiers365.


			La directive a par ailleurs établi un certain nombre d’exigences linguistiques afin de créer les conditions d’une bonne communication orale entre les membres de l’équipage et avec les passagers, notamment pour transmettre les consignes de sécurité et faire face aux situations d’urgence. L’exigence de qualifications linguistiques à proprement parler ayant été jugée irréaliste, en particulier sur les ferries et les navires de croisière366, la directive a imposé aux États de veiller à tout le moins à ce que le personnel navigant chargé de porter assistance aux passagers en cas de situation d’urgence présente des aptitudes suffisantes pour s’acquitter de sa mission, en satisfaisant à un faisceau d’exigences minimales367.


			La question des compétences linguistiques a été de nouveau abordée à chacune des révisions ultérieures de la directive. Suivant les recommandations du Comité économique et social, favorable à un alignement du droit de l’Union sur les dispositions de la règle V-13 de la Convention SOLAS, la directive 98/35/CE a introduit l’exigence, pour tout navire à passagers368, qu’une langue de travail commune, maîtrisée par l’ensemble de l’équipage, soit établie par la compagnie ou le capitaine, et consignée dans le journal de bord369.


			À l’occasion de l’adoption de la directive modificative 2003/103/CE, et toujours sous le prétexte d’aligner le droit de l’Union sur les dispositions de la convention SOLAS, le législateur européen a imposé l’anglais comme langue de travail à la passerelle370.


			163. À peine fut-elle entrée en vigueur que cette directive fit l’objet de modifications substantielles, visant à l’adapter aux dispositions de la nouvelle convention STCW de 1995371, par laquelle l’OMI s’est employée à préciser le contenu des formations372, à concevoir un mécanisme de lutte contre la falsification des documents373, et à se ménager des moyens d’en contrôler la mise en œuvre374. Dans ce contexte juridique international renouvelé, le législateur européen a pu, non sans ambition375, étoffer le dispositif européen en la matière, en établissant l’obligation pour les États membres de soumettre l’intégralité de leur système de formation à des normes de qualité376, et en allant jusqu’à exiger d’eux qu’ils prévoient des sanctions pénales ou disciplinaires en cas de violation de la législation nationale donnant effet aux dispositions de la directive377, qu’ils réalisent les enquêtes nécessaires en cas de doute sur la compétence des équipages et, le cas échéant, retirent, suspendent ou annulent les brevets litigieux, et qu’ils offrent leur coopération à tout autre État membre ou à toute autre partie à la convention STCW les avisant de son intention d’intenter une procédure sous leur juridiction378.


			La directive modificative 98/35/CE379 a également été l’occasion d’arrêter les critères communs de reconnaissance des brevets dispensés par des États tiers380, et de préciser les conditions d’exercice du contrôle par l’État du port381.


			164. Les modifications ainsi apportées à la directive originelle ont été si profondes qu’une nouvelle directive de refonte à droit constant a été adoptée pour s’y substituer382. Celle-ci a, à son tour, fait l’objet d’un certain nombre de modifications dont la plus importante, introduite par la directive 2003/103/CE383, a consisté en l’instauration d’un système communautaire centralisé d’agrément des États tiers aux fins de reconnaissance des brevets délivrés par eux ou sous leur autorité. Jusqu’alors l’harmonisation n’avait porté que sur les critères à utiliser pour cette reconnaissance. Mais c’est bien à chaque État membre qu’il incombait, pour un brevet déterminé, de procéder aux vérifications et évaluations requises, d’arrêter sa décision, et d’en informer la Commission et les autres États membres, auxquels un droit d’objection était par ailleurs reconnu. La décision de reconnaissance ne valant que pour cet État, les autres États souhaitant reconnaître le même brevet devaient à leur tour procéder aux mêmes évaluations. Une telle procédure « représente de toute évidence une charge inutile pour les administrations compétentes des États membres et les services de la Commission »384.


			Dans le cadre du système introduit par la directive 2003/103/CE, un État membre qui a l’intention de reconnaître par visa les brevets appropriés délivrés par un pays tiers adresse à la Commission une demande motivée de reconnaissance de ce pays tiers. C’est alors à celle-ci, assistée par l’Agence européenne pour la sécurité maritime (AESM)385, qu’il appartient de procéder à l’évaluation du système de formation et de délivrance de brevets du pays tiers dans son ensemble386, et de vérifier s’il est conforme aux prescriptions de la convention STCW387. La décision qu’elle prend, dans un délai de quelques mois388, vaut pour l’ensemble de l’Union européenne et dispense les États membres de procéder individuellement aux vérifications nécessaires389. Les États membres peuvent alors librement viser les brevets délivrés par les États tiers reconnus, dont la Commission tient une liste à jour, publiée au journal officiel390. En revanche, la proposition formulée par le Parlement européen d’instituer un « office communautaire chargé de tenir un registre exhaustif des certificats délivrés, d’en contrôler et d’en actualiser la validité, ainsi que de vérifier la réalité des garanties financières enregistrées par des pays tiers » n’a pas été retenue391.


			165. Face à cette simplification de la procédure de reconnaissance des brevets délivrés par des États tiers ou sous leur autorité, l’application des régimes prévus par les directives 89/48/CEE et 92/51/CEE à la reconnaissance mutuelle des brevets délivrés par les États membres apparaissait relativement plus complexe. Le Comité économique et social ne manquait pas de relever un « paradoxe », tenant à ce que qu’« au sein de l’UE, la reconnaissance mutuelle entre États membres est plus difficile que la reconnaissance des certificats provenant de pays tiers »392. Il en résultait une situation qui désavantageait les professionnels titulaires d’un brevet délivré par un État membre393 par rapport aux professionnels titulaires d’un brevet délivré par un État tiers, et entravait à rebours la libre circulation des travailleurs au sein de l’Union394. La directive 2005/45/CE395 a ainsi introduit une procédure simplifiée de reconnaissance mutuelle des certificats émis par les États membres.


			166. Cette simplification rendant plus impérieuse encore la lutte contre les falsifications et autres fraudes396, elle s’est accompagnée d’une modification de la directive 2001/25/CE visant à obliger les États membres à adopter et à faire appliquer les mesures nécessaires pour prévenir et sanctionner de telles pratiques, par des moyens effectifs, proportionnés et dissuasifs397. L’enjeu d’une telle réglementation consistait en somme à trouver un équilibre entre la mise en place d’un système de reconnaissance mutuelle des brevets entre États membres « plus efficace et moins pesant » d’une part, et la « prévention de l’utilisation frauduleuse des brevets » d’autre part398.


			167. L’ensemble du dispositif européen relatif au niveau de formation des gens de mer a fait l’objet d’une codification à travers l’adoption de la directive 2008/106/CE399, et est complété, pour ce qui est de la reconnaissance mutuelle des brevets délivrés par les États membres ou sous leur autorité, par le régime dérogatoire établi par la directive 2005/45/CE400. Il a récemment été actualisé pour intégrer les amendements à la Convention STCW adoptés lors de la Conférence de Manille, en 2010401, qui avaient pour finalité de renforcer la prévention des pratiques frauduleuses, et de moderniser les normes relatives à la formation402, à l’aptitude médicale, à l’aptitude au service, aux périodes de repos, et à l’abus d’alcool403.


			Parallèlement, le Conseil a adopté une décision autorisant les États membres à devenir partie, dans l’intérêt de l’Union européenne, à la convention internationale de 1995 sur les normes de formation du personnel des navires de pêche, de délivrance des brevets et de veille (Convention STCW-F)404.


			Les conditions de vie et de travail à bord


			168. On pourrait s’étonner de ce que la convention STCW, et dans son sillage la directive 94/58/CE et les actes législatifs ultérieurs, contiennent des dispositions relatives aux exigences en matière de repos et d’organisation de la veille à bord. Bien que distinctes, les problématiques de la formation et des conditions de travail des marins, sont assez proches, au point d’être parfois appréhendées par des instruments juridiques communs, en droit international comme en droit de l’Union européenne.


			Suivant la position exprimée par le Parlement européen, le Conseil s’était d’abord opposé à ce que la directive 94/58/CE intégrât des dispositions relatives à la veille405. Elles ont toutefois été transposées dans l’ordre juridique de l’Union européenne à l’occasion des modifications introduites par la directive 98/35/CE406. Elles figurent actuellement à l’article 15 de la directive 2008/106/CE, telle que modifiée par la directive 2012/35/UE407.


			169. La question des conditions de travail a fait l’objet des travaux de plusieurs institutions européennes à partir des années 1980408.


			Le traité de Maastricht a ouvert de nouvelles perspectives, à travers l’ajout parmi les champs d’action de la Communauté d’une référence à une « politique dans le domaine social comprenant un Fonds social européen »409, et à travers le Protocole et l’Accord sur la politique sociale, annexés au Traité instituant la Communauté européenne410, qui permettaient à la Communauté de soutenir et de compléter l’action des États membres en vue d’améliorer les conditions de travail, la santé et la sécurité des travailleurs.


			Par une résolution en date du 6 décembre 1994, le Conseil s’est prononcé en faveur du développement d’une politique sociale européenne, respectueuse des principes de subsidiarité et de proportionnalité et fondée sur la contribution active des partenaires sociaux411.


			Le traité d’Amsterdam a intégré, en les étoffant, les dispositions de l’Accord de 1992, dans les articles du traité CE. Dans le cadre établi par l’article 139, paragraphe 2, les partenaires sociaux peuvent demander conjointement que les accords conclus entre eux au niveau communautaire soient mis en œuvre par une décision du Conseil sur proposition de la Commission.


			170. C’est ainsi qu’en 1999 l’Union européenne a pu adopter une directive412 se bornant à reprendre, pour lui conférer un effet obligatoire et en imposer le respect aux États membres, un accord conclu entre les organisations patronales et syndicales du secteur maritime relatif à l’organisation du temps de travail des gens de mer413. Il s’agit là du premier acte adopté en la matière dans le domaine des transports maritimes, secteur d’activité jusqu’alors exclu du champ d’application de la directive 93/104/CE du 23 novembre 1993414. Elle s’est accompagnée de l’adoption d’une seconde directive visant à intégrer les dispositions de cet accord aux contrôles effectués par l’État du port415.


			Cet accord entre partenaires sociaux à l’échelle européenne a été modifié par un nouvel accord conclu le 19 mai 2008 entre les mêmes parties, afin d’y intégrer les exigences de la convention du travail maritime, adoptée sous l’égide de l’OIT en 2006, et de contribuer ainsi à l’harmonisation des règles dans le secteur maritime au niveau mondial. Tout en apportant à la directive 1999/63/CE les modifications requises, la directive 2009/13/CE consacre cet accord au sein du droit de l’Union européenne416. Par ailleurs, le contenu de l’accord a été intégré aux obligations pesant sur l’État du pavillon, au moyen de la directive 2013/54/UE417, et aux contrôles effectués par l’État du port, au moyen de la directive 2013/38/UE418.


			Ainsi, le Comité économique et social, qui se disait en 2004 « déçu de constater que la Commission […] ne recherche actuellement pas une application universelle de dispositions relatives à la protection sociale de tous les gens de mer employés sur les navires battant pavillon européen »419, se félicita des efforts déployés pour intégrer au droit de l’Union l’essentiel des exigences de la Convention sur le travail maritime420, saluant une « réussite exceptionnelle du dialogue social sectoriel qui devrait être assortie de résultats tangibles »421.


			La sécurité des activités de manutention portuaire


			171. Outre les directives relatives à la formation et aux conditions de vie et de travail des gens de mer, le droit de l’Union européenne compte également un ensemble de textes portant sur certains aspects spécifiques de la navigation ou des opérations de manutention portuaire.


			C’est le cas de l’une des premières initiatives de l’Union européenne dans le domaine de la sécurité maritime. La directive 79/115/CE du 21 décembre 1978 a engagé les États membres à prendre « toutes les mesures nécessaires et appropriées » pour inciter les navires battant leur pavillon à ne recourir, en Mer du Nord et en Manche, qu’à des pilotes suffisamment qualifiés et dotés d’un certificat délivré par une autorité reconnue422.


			172. S’agissant plus spécifiquement des navires vraquiers, qui s’avèrent particulièrement vulnérables423, la réponse du droit international a d’abord consisté en l’élaboration d’un certain nombre de normes structurelles, relatives à la résistance de la coque, au renforcement de ses membrures et de ses éléments de construction, afin d’améliorer la capacité de survie de ces navires en cas d’accidents424. Or des études, menées entre autres par l’association internationale des armateurs de vraquiers secs (INTERCARGO), ont montré que l’origine des accidents pouvait aussi se trouver dans des défauts de maintenance, et dans les contraintes que les opérations de manutention des cargaisons peuvent faire peser sur la structure425. Une étude commandée par la Commission en 1998 a même mis en lumière que de telles pratiques, et en particulier les charges excessives et l’absence de plan de chargement, apparaissaient comme le deuxième groupe de facteurs de risque en matière de sécurité des vraquiers426.


			Afin de prévenir les effets « invisibles mais non moins potentiellement dangereux, en particulier sous l’action des forces dynamiques des vagues »427 de telles pratiques, l’Organisation maritime internationale a procédé à l’introduction dans la Convention SOLAS de nouvelles dispositions relatives au « chargement, déchargement et arrimage des cargaisons en vrac »428, complétées par la résolution A.862(20) portant adoption du Recueil BLU429.


			173. Constatant que « les performances de certains terminaux d’Europe occidentale […] sont mauvaises comparées à celles de certains terminaux de pays en développement »430, et estimant que l’amélioration de la communication et de la compréhension entre le navire, le courtier, l’affréteur et le terminal, constitue un « préalable à toute amélioration de la situation », la Commission a soumis une proposition de directive visant à établir un cadre légal communautaire pour l’application harmonisée des recommandations formulées par l’OMI dans les résolutions A.797(19) et A.862(20) et le recueil BLU431. Il était ainsi question de rendre obligatoire, pour les ports européens et les navires y faisant escale, l’application de recommandations internationales n’ayant pas encore fait l’objet d’une consécration au sein des textes de droit international contraignant, et notamment de la Convention SOLAS. La Commission suggérait d’y joindre un certain nombre de mesures complémentaires, dont la mise en place d’un système de gestion de la qualité432.


			Si les autres institutions ont accueilli favorablement cette initiative dans son principe433, elles en ont assez longuement discuté les modalités concrètes, le Conseil tenant à limiter autant que possible la charge administrative supplémentaire que ne manquerait d’impliquer la mise en œuvre de la nouvelle directive pour les autorités compétentes434, le Parlement européen souhaitant pour sa part renforcer le dispositif initialement proposé par la Commission. Il est résulté de ces négociations un texte qui impose un faisceau d’exigences concernant l’aptitude opérationnelle des vraquiers435 et des terminaux portuaires436, qui définit les cinq étapes des opérations de manutention437, qui établit les responsabilités respectives du bord et du terminal dans leur conduite438, et qui confie aux autorités compétentes des États membres le soin de s’assurer de la mise en œuvre de la directive par leurs terminaux portuaires439, et d’empêcher ou de faire cesser les opérations de chargement ou de déchargement « lorsqu’elles disposent d’éléments précis donnant à penser que la sécurité du navire ou de l’équipage serait menacée par ces opérations »440.


			2) Des normes concernant les armateurs


			174. « Il existe dans la plupart des secteurs à haut risque des règles et des procédures de sécurité claires et détaillées sur tous les aspects de leurs activités. Le secteur maritime est en retard à cet égard » : c’est en ces termes que la Commission introduisit une proposition de règlement visant à compléter l’éventail des normes communautaires en matière de gestion de la sécurité sur les navires à passagers. Plus précisément, il s’agissait de transposer dans l’ordre juridique de l’Union européenne le code international de gestion de la sécurité (Code ISM)441 intégré à la Convention SOLAS par l’assemblée de l’Organisation maritime internationale, au moyen de sa résolution A.741(18) du 4 novembre 1993.


			Ce Code, annexé à la Convention SOLAS, contient un ensemble de prescriptions non contraignantes, recommandant aux compagnies de transport maritime d’instituer un système de gestion de la sécurité, « consistant en une politique d’entreprise, une structure organisationnelle à terre et à bord des navires, un programme de formation, une gestion du personnel et des navires ainsi que des procédures de contrôle »442. Selon la Commission européenne, il vise à « fournir un schéma directeur concernant la façon dont les compagnies de navigation doivent gérer et exploiter leur flotte et pour promouvoir le développement d’une culture générale de la sécurité et d’une conscience environnementale dans les transports maritimes »443. Plus encore, il vise à définir la responsabilité de la compagnie et de ses dirigeants en matière de sécurité.


			175. Au lendemain du naufrage de l’Estonia, la Commission a jugé la date d’entrée en vigueur du Code « trop éloignée » et a proposé l’adoption d’un règlement rendant l’application du code obligatoire, à une date de surcroît anticipée444, pour les compagnies qui exploitent au moins un transbordeur roulier opérant à destination ou au départ d’un port communautaire sur une ligne régulière, quel que soit son pavillon445. Une telle proposition s’inscrivait dans la continuité des objectifs définis dans la communication pour une politique de la sécurité maritime446, et entendait donner effet aux recommandations du Conseil du 22 décembre 1994.


			Le règlement (CE) n° 3051/95 prévoyait ainsi l’obligation pour les compagnies concernées d’une part, et pour les États membres « eu égard aux compagnies et aux transbordeurs rouliers » concernés d’autre part, de se conformer aux dispositions pertinentes du Code ISM « comme si elles étaient obligatoires »447, et encadrait le mécanisme d’émission – par les administrations nationales ou par les organismes agréés auxquels elles ont délégué leurs pouvoirs – des attestations de conformité, et des certificats de gestion de la sécurité. Valables pour une durée de cinq ans448, les premières sont délivrées aux compagnies, tandis que les secondes sont délivrées aux navires.


			176. Après avoir fait l’objet de deux révisions visant à en adapter les dispositions aux évolutions du droit international449, le règlement (CE) n° 3051/95 a été abrogé et remplacé par le règlement (CE) n° 336/2006450 qui généralise l’application du Code ISM à tous les navires battant pavillon d’un État membre qui effectuent des voyages internationaux et nationaux, ainsi qu’à tous les navires entrant dans le champ d’application de la convention SOLAS qui effectuent exclusivement des voyages nationaux ou qui assurent un service régulier de transport maritime à destination ou en provenance des ports des États membres451. Le nouveau règlement introduit en outre l’obligation pour les États membres d’établir et d’appliquer un régime de sanctions effectives, proportionnées et dissuasives, applicables en cas d’infraction au règlement. Il leur permet enfin d’accorder, sous le contrôle de la Commission452, certaines dérogations lorsqu’ils estiment que des compagnies rencontreront en pratique des difficultés à se conformer aux dispositions pertinentes du code ISM453.


			177. Les normes concernant les propriétaires et exploitants de navires portent enfin sur les régimes de responsabilités auxquels ils sont soumis en cas d’accident, et les mécanismes d’indemnisation prévus à cet effet. Un certain nombre de dispositifs a été établi au moyen de conventions internationales.


			178. Avec la bénédiction du Comité économique et social454, les gouvernements nationaux se sont invités, au moyen d’une résolution du Conseil en date du 8 juin 1993455, à « ratifier dès que possible » la convention internationale de 1969 sur la responsabilité civile pour les dommages dus à la pollution par les hydrocarbures et la convention internationale de 1971 portant création d’un fonds international d’indemnisation pour les dommages dus à la pollution par les hydrocarbures (FIPOL), ainsi que leurs Protocoles conclus en 1984 et révisés en 1992, prévoyant une augmentation du montant des indemnisations.


			En 2002, la Commission préconisa pour sa part la ratification de la convention de Londres du 23 mars 2001 sur la responsabilité civile pour les dommages de pollution par hydrocarbures de soute (Bunkers), ainsi que celle du 3 mai 1996 sur la responsabilité et la réparation des dommages en relation avec le transport par mer de substances nocives et potentiellement dangereuses (SNPD).


			179. Outre les directives 2004/35/CE sur la responsabilité environnementale en ce qui concerne la prévention et la réparation des dommages environnementaux456, et la directive 2005/35/CE relative à la pollution causée par les navires et à l’introduction de sanctions en cas d’infractions457, le législateur européen a adopté, dans le cadre du paquet Erika III, un règlement relatif à la responsabilité des transporteurs de passagers en cas d’accidents458, et une directive relative à l’assurance des propriétaires de navires pour les créances maritimes459.


			Le règlement transpose dans l’ordre juridique de l’Union le régime de responsabilité et d’assurance applicable au transport de passagers par mer tel qu’il résulte des dispositions de la convention d’Athènes de 1974 relative au transport par mer de passagers et de leurs bagages, telle que modifiée par le protocole de 2002, et des lignes directrices de l’OMI pour l’application de la convention d’Athènes, adoptées par le comité juridique de l’OMI le 19 octobre 2006460. Il en étend l’application au transport de passagers par mer à l’intérieur d’un seul État membre461.


			Quant à la directive, elle établit une obligation d’assurance dont les propriétaires doivent disposer pour chacun de leur navires, et couvrant au moins les créances maritimes à hauteur du montant maximal applicable pour la limitation de responsabilité en application des dispositions la convention de 1996. Il appartient aux États, en leur qualité d’autorité du pavillon et à l’occasion des contrôles portuaires, de s’assurer du respect de cette obligation par les propriétaires concernés462. Or, d’après Philippe Boisson, « loin des ambitions originelles de la Commission », et « ne remettant pas en cause le principe ancestral de la limitation de responsabilité », cette directive se borne à exiger des propriétaires qu’ils s’assurent contre les dommages aux tiers causés par leurs navires. L’auteur en conclut que « les mécanismes de responsabilité gardent avant tout une fonction d’indemnisation et n’acquièrent pas un rôle de prévention comme la Commission voulait les faire jouer »463.


			180. Le droit de l’Union européenne contient un grand nombre de dispositions à destination des opérateurs économiques. Mais les besoins d’une application uniforme en dépit du principe d’administration indirecte ont contraint le législateur européen à élaborer un ensemble de normes à destination des agents – publics ou privés – de la sécurité maritime eux-mêmes.


			
§ 2. – Des normes à destination des agents de la sécurité maritime


			181. Les normes en vigueur relatives à la sécurité maritime sont aujourd’hui extrêmement nombreuses, et tendent à former un ensemble de plus en plus complet. Mais « comme dans d’autres domaines du droit international, c’est l’application de ces normes par les États qui pose problème »464. Jean-Pierre Beurier observe ainsi, non sans regret, que « l’état du droit international en vigueur en matière de sécurité maritime, bien qu’améliorable, serait suffisant pour prévenir nombre de fortunes de mer s’il était correctement appliqué »465. Selon Patrick Chaumette, « les conventions MARPOL, SOLAS, COLREG, STCW semblent constituer un code international des navires et de la navigation maritime, quand les codes ISM et ISPS encadrent les armements et les ports »466, mais la difficulté tient à l’effectivité de ces conventions internationales, soumise à la souveraineté des États et leur liberté de ratification.


			182. C’est en effet à l’État du pavillon qu’il appartient en principe d’assurer le respect, par les navires auxquels il a accordé sa nationalité, des normes pertinentes. Ce rattachement privilégié au pavillon est la conséquence du principe cardinal de la liberté de navigation467. Or, pour des raisons essentiellement économiques, le lien substantiel qui unissait traditionnellement le navire à l’État dont il bat le pavillon s’est peu à peu affaibli, devenant tout-à-fait inexistant dans le cas de pratiques complaisantes468.


			183. Les exigences nouvelles en matière de protection de l’environnement ne sauraient s’accommoder de la précarité de l’application des règles de sécurité maritime par l’État du pavillon. Aussi n’est-il pas surprenant que les préoccupations environnementales aient ébranlé l’autorité traditionnelle de ce dernier pour lui adjoindre, progressivement, et de plus en plus substantiellement, celle d’un État ayant un intérêt direct à une observation rigoureuse des règles en matière de prévention de la pollution.


			184. La défaillance de l’État exerçant traditionnellement ce lien privilégié avec le navire a eu pour conséquence un phénomène de « riverainisation », en vertu duquel l’État riverain prend l’initiative de veiller au respect du droit de la sécurité maritime par les navires qui font escale dans ses ports ou traversent les eaux placées sous son autorité469. Patrick Chaumette observe ainsi que « le développement du contrôle des navires par l’État du port […] est un important mouvement d’équilibrage de l’activité maritime internationale, en raison de la défaillance fréquente des États du pavillon ». D’une manière assez paradoxale, alors que les enjeux de la sécurité maritime en font un sujet de préoccupation internationale dont la réponse ne saurait être trouvée qu’à l’échelle mondiale – ce dont témoigne le développement du droit conventionnel de l’OMI et de l’OIT – on assiste à une unilatéralisation de la mise en œuvre effective des règles pertinentes en matière de navigation : l’autorité de l’État riverain ayant un intérêt immédiat au respect des normes de sécurité maritime se joint, lorsqu’elle ne s’y substitue pas de fait, à celle de l’État du pavillon.


			185. Les instruments juridiques internationaux et communautaires témoignent d’un enthousiasme certain s’agissant de la promotion des compétences de l’État riverain pour vérifier l’application du droit international et européen de la sécurité maritime. Soumettant d’abord les navires faisant escale dans ses ports à un contrôle de plus en plus approfondi – du simple contrôle documentaire à l’inspection détaillée –, l’État riverain étend peu à peu ses prérogatives à l’endroit des navires qui circulent près de ses côtes. Le phénomène de « riverainisation » se décline ainsi en une « portuarisation » et en une « cotiérisation ».


			186. À cette évolution de l’équilibre des compétences entre État riverain et État du pavillon, se superpose une seconde évolution : celle de la régionalisation. Aussi certaine que soit cette évolution, l’Union européenne prend soin d’inscrire son propre droit dans l’exacte continuité du droit international et consolide ainsi la légitimité de ses États membres à imposer à tous les navires un faisceau de prescriptions auxquelles ces derniers peuvent n’être pas soumis par l’État de leur pavillon. Le droit de l’Union européenne en matière de sécurité maritime consistant essentiellement en une transposition des normes internationales, c’est du point de vue de la mise en œuvre de ces dernières, par une mise en abyme de leur caractère contraignant, qu’apparaît la principale valeur ajoutée de la « méthode communautaire » dans ce domaine. Ainsi, pour enrayer l’apparition d’un phénomène de « ports de complaisance », l’Union européenne harmonise et coordonne à l’échelle régionale l’application effective du droit international de la sécurité maritime par les autorités portuaires (A) et côtières (B) des États membres. Pour autant, elle ne laisse pas dépérir le lien traditionnel qui unit le navire à l’État dont il a la nationalité, et s’emploie à rappeler aux États membres les obligations qui sont les leurs en leur qualité d’État du pavillon (C).


			
A. La promotion stratégique des contrôles portuaires


			187. Le contrôle par l’État du port semble avoir fait son apparition au XIXe siècle en droit britannique et américain470. C’est par des dispositions éparses de plusieurs conventions sectorielles de l’Organisation maritime internationale et de l’Organisation internationale du travail que le droit international a entériné ce mouvement de « portuarisation » de la mise en œuvre du droit de la sécurité maritime471, avant de le consacrer au sein la Convention de codification du droit de la mer conclue à Montego Bay en 1982472.


			188. On peut trouver une manifestation de cette reconnaissance, d’abord timide, des compétences de l’État du port aux articles 9.5 et 10 de la Convention OILPOL de 1954473. Elle consiste simplement en la possibilité de contrôler le registre des hydrocarbures que les navires ont l’obligation de tenir à jour474. L’article 21 de la Convention de 1966 sur les lignes de charge prévoit aussi que « tout navire auquel un certificat a été délivré en vertu de l’art. 16 ou de l’art. 17 est soumis, dans les ports des autres Gouvernements contractants, à un contrôle exercé par des fonctionnaires dûment autorisés par ces gouvernements »475. L’article 5 de la Convention MARPOL de 1973 établit quant à lui que « tout navire qui est tenu de posséder un Certificat délivré conformément aux dispositions des règles est soumis, dans les ports ou les terminaux au large relevant de la juridiction d’une autre Partie, à une inspection effectuée par des fonctionnaires dûment autorisés à cet effet par ladite Partie »476.


			189. Tandis que la Convention de Genève de 1958 sur la Haute mer ne faisait qu’une brève référence à un « État du port » dont elle ne précisait pas les compétences477, la Convention de Montego Bay de 1982 dessine un nouvel équilibre entre les trois autorités susceptibles de s’appliquer concurremment sur un navire. Ses dispositions consacrent une évolution amorcée par le droit international de la sécurité maritime, qui n’est certes pas étrangère à l’émergence concomitante d’une conscience environnementale heurtée par la multiplication des marées noires de grande ampleur478.


			190. Enfin, la conclusion en 1982 du Mémorandum de Paris sur le contrôle des navires par l’État du port479 représente, selon Daniel Vignes480, l’aboutissement de cette évolution481. Conclu par quatorze États482 sous la forme d’un accord administratif en réponse au naufrage de l’Amoco Cadiz483, le Mémorandum s’attache à régler des questions de type procédural et administratif qui se posent dans l’application des principes reconnus par la Convention de Montego Bay.


			Les Administrations parties à cet accord s’engagent à « [maintenir] un système efficace de contrôle des navires par l’État du port dans le but de faire en sorte, sans discrimination quant au pavillon, que les navires de commerce étrangers faisant escale dans un port de son État ou mouillant au large d’un tel port se conforment aux normes énoncées dans les instruments pertinents »484 dont l’accord dresse la liste485. Un tel système se concrétise par la réalisation d’inspections ciblées en priorité sur les navires présentant un profil de risque plus élevé486, et dont l’issue peut consister en une immobilisation487 ou en une interdiction d’accès488.


			Les Administrations s’engagent par ailleurs à rendre compte des inspections effectuées, de leurs résultats et des mesures adoptées, informations dont le Secrétariat facilite l’échange selon les modalités précisées en annexe489. Le Protocole de Paris instaure enfin un cadre de collaboration entre les administrations membres, aux fins d’obtenir des preuves liées à certaines infractions présumées aux conventions MARPOL et COLREG 72490. Le rapport de confiance mutuelle et d’entraide entre les autorités maritimes concernées se fonde sur l’intérêt commun qu’ont les États côtiers à une application rigoureuse des règles de sécurité dans un espace maritime commun qui ignore les frontières terrestres.


			191. Naturellement, l’opposabilité des normes établies dans des conventions internationales à des navires battant le pavillon d’États non parties à ces instruments juridiques n’a pas été sans soulever de difficultés. À moins de considérer que ces normes relèvent d’ores et déjà du droit international coutumier, il pouvait apparaître incohérent – sinon contraire au principe même de souveraineté des États – d’exiger leur application par des navires placés sous l’autorité d’États qui n’ont pas souhaité y souscrire491. Or, cet obstacle formel menaçait jusqu’à la raison d’être de ces « arrangements » administratifs régionaux : quel intérêt y aurait-il en effet pour un État agissant en qualité d’autorité du port – et qui prétend suppléer à la défaillance de l’État du pavillon – à effectuer un contrôle dont la portée se limiterait aux obligations préalablement acceptées par celui-ci ?


			192. Aussi, pour des raisons d’opportunité, le Mémorandum a-t-il prévu, « par une très exceptionnelle disposition, renversant la clause de la Nation la plus favorisée »492, non seulement que les navires battant pavillon d’un État n’ayant pas ratifié les instruments pertinents peuvent être soumis au contrôle de l’État du port, mais encore qu’ils doivent l’être en priorité, en raison même de la circonstance que l’absence de ratification par l’État de leur immatriculation peut induire de plus grands risques pour la sécurité maritime et pour l’environnement. Et si « les règles de sécurité maritime ont souvent écarté les règles classiques en matière de liberté de la navigation, les travaux à entreprendre en matière de sûreté pourraient ouvrir une brèche encore plus large »493.


			193. Si certains auteurs ont pu y voir un aboutissement de la reconnaissance des compétences de l’État du port494, la conclusion du Mémorandum d’entente marque aussi le début d’une seconde évolution, qui tient à la régionalisation de la mise en œuvre du droit international de la sécurité maritime. L’on pouvait en effet redouter qu’en l’absence d’une harmonisation des contrôles à l’échelle régionale au moins, les raisons mêmes qui ont conduit à l’apparition de la libre immatriculation ne finissent par gangrener l’application des règles de sécurité maritime et ne réduisent à néant les progrès réalisés dans ce domaine depuis près de quarante ans. Aussi les conventions internationales spécialisées495, autant que la Convention de Montego Bay elle-même496, ont-elles encouragé la coopération des États pour leur mise en œuvre.


			194. Le Mémorandum de Paris, dont la simplicité et l’efficacité ont fait leurs preuves, a été reproduit dans d’autres régions maritimes avec la bénédiction de l’Organisation maritime internationale497 : neuf Mémoranda ont ainsi été conclus depuis le début des années quatre-vingt-dix498, « tous inspirés de celui de Paris »499.


			195. Dans le cadre de ces accords régionaux, le contrôle par l’État du port n’est pas une simple faculté : le Mémorandum comporte une obligation de faire usage des prérogatives que les autorités maritimes se reconnaissent mutuellement. Cette obligation établie en termes quantitatifs500, couplée à une méthode de ciblage des contrôles selon le profil de risque des navires, vise à permettre une systématisation des inspections effectuées sur les navires les plus dangereux. De tels navires doivent ne pas pouvoir faire escale dans des ports de la région du Mémorandum sans être assurés de faire l’objet d’un contrôle, dont l’issue peut consister en une mesure d’immobilisation ou d’interdiction. La systématisation des contrôles joue ainsi un rôle curatif autant que préventif : elle exclut de manière certaine les navires sous normes du trafic maritime européen, et dissuade les propriétaires ou opérateurs peu consciencieux de « faire le pari de l’aventure européenne »501.


			196. Toutefois, la crédibilité de l’ensemble du système régional de contrôle par l’État du port dépend elle-même de l’application qu’en font les autorités administratives compétentes. Et force est de rappeler que le Mémorandum d’entente n’est qu’un accord administratif dépourvu de force contraignante502. Or, en pratique, il s’est avéré que l’intérêt immédiat des États du port à une application rigoureuse du droit de la sécurité maritime ne suffisait pas à garantir qu’ils s’acquitteraient parfaitement de leurs engagements en matière d’inspection : « il doit son succès à sa communautarisation, qui revêt dès lors pour les États signataires un caractère impératif d’application »503.


			197. La Commission européenne a très tôt manifesté de l’intérêt pour l’harmonisation, par le droit communautaire, des contrôles portuaires en Europe. Avant même la conclusion du Mémorandum de Paris, la Commission avait proposé d’abord l’adoption d’une décision du Conseil « en vue de rendre obligatoires les procédures de contrôle des navires ayant fait l’objet de résolutions de l’organisation intergouvernementale consultative de la navigation maritime »504, puis l’adoption d’une directive visant à exiger des États membres qu’ils « [assurent] l’identification et l’inspection des navires inférieurs aux normes qui font escale dans leurs ports, ainsi que la correction des défectuosités »505.


			Rappelant les conclusions du Conseil européen de Copenhague des 7 et 8 avril 1978, et celles du Conseil européen de Brême des 6 et 7 juillet 1978, aux termes desquelles la Communauté devait faire de la prévention et de la lutte contre la pollution de la mer, en particulier par les hydrocarbures, un objectif important de son action, la Commission considérait que « la Communauté peut contribuer d’une manière particulièrement utile en assurant une approche commune à l’application effective, par les États membres, des normes internationales relatives à la sécurité des transports maritimes et à la prévention de la pollution, vis-à-vis des navires utilisant leurs ports »506.


			Explicitant le renversement de la clause de la Nation la plus favorisée507, la directive proposée par la Commission identifiait les conventions applicables dans le cadre de cette harmonisation du contrôle par l’État du port508 dont elle précisait les modalités d’organisation : une première phase porterait sur un contrôle documentaire visant en priorité certaines catégories de navires présentant une vulnérabilité particulière ou dont un accident pourrait avoir des conséquences particulièrement graves pour la vie humaine ou pour l’environnement509. Une seconde phase, consistant en une inspection détaillée du navire, pourrait être engagée dans le cas où les autorités compétentes de l’État auraient constaté certains manquements aux obligations documentaires ou dans les cas où elles auraient des « raisons claires » – dont l’Annexe 2 dressait une liste exemplative – « de croire que l’état du navire ou de son équipement ou la situation concernant l’équipage ne correspondent pas pour l’essentiel aux indications figurant dans un certificat ou aux exigences d’une convention applicable »510.


			La directive proposée établissait enfin les sanctions possibles à l’endroit des navires ne respectant pas les règles internationales désignées. Outre l’immobilisation du navire « conformément aux dispositions des conventions », et « jusqu’à ce qu’il ait été remédié aux insuffisances ou que les autorités de l’État membre décident que le navire peut […] continuer sa route sans mettre en danger la sécurité ni la santé des passagers ou de l’équipage ou sans présenter de danger pour d’autres navires, et sans constituer une menace pour le milieu marin »511, la directive proposée prévoyait l’acquittement par le propriétaire ou l’exploitant du navire de droits en paiement des frais d’inspection et d’immobilisation, et chargeait les États membres de prévoir dans leur législation nationale, en cas de violation des dispositions des conventions internationales précitées, des sanctions « suffisamment sévères pour être dissuasives »512.


			198. Cette proposition avait du reste été très favorablement accueillie par un Parlement européen qui exprimait alors son « profond mécontentement du fait que, par suite des tergiversations injustifiées de nombreuses autorités nationales au sujet de la ratification des traités internationaux, les conventions que ces autorités ont signées ne peuvent pas être mises en application ». Pour les parlementaires, « la situation dans le domaine de la sécurité maritime et de la pollution de la mer a atteint un degré de gravité tel qu’il exclut tout nouvel atermoiement »513.


			Le Comité économique et social européen n’était pas moins catégorique en estimant que le caractère communautaire était « indispensable » à l’efficacité d’une action de prévention et de lutte contre la pollution, en particulier par les hydrocarbures, et qu’un « élément sérieux d’une telle action de prévention » résidait en l’application effective par les États membres des normes internationales relatives à la sécurité des transports maritimes. Aussi approuvait-il, dans ses objectifs et son principe, la proposition de directive soumise par la Commission514.


			199. Selon une interprétation pour le moins rigoureuse du principe de subsidiarité, les gouvernements nationaux réunis au sein du Conseil se sont opposés à l’adoption d’une telle directive. Le mouvement de régionalisation du contrôle par l’État du port répondant toutefois à un besoin impérieux515, celui-ci a donc pris la forme d’un accord administratif non contraignant à travers la conclusion du Mémorandum de Paris deux ans plus tard.


			200. La proposition de directive était accompagnée d’une proposition de décision du Conseil instituant un système communautaire d’information pour la prévention de la pollution de la mer par les hydrocarbures et la lutte contre celle-ci516, devant fonctionner sous la responsabilité de la Commission. Ce système d’information devait comprendre un inventaire permanent des moyens de lutte (personnel, équipements et produits) contre la pollution de la mer par les hydrocarbures517, un recueil des propriétés des hydrocarbures518, ainsi qu’un fichier relatif aux navires-citernes susceptibles de transporter des hydrocarbures519.


			Un tel système devait permettre d’identifier les lacunes dans les moyens d’intervention des administrations nationales, d’apprécier la nature des menaces afin de déterminer au mieux les moyens d’intervention, de coordonner et de rendre plus efficaces les opérations de lutte contre la pollution.


			201. Regrettant que les flottes européennes soient confrontées à la concurrence déloyale d’armateurs recourant à des pavillons de complaisance et à des navires non conformes aux normes techniques et sociales fixées par les conventions internationales respectées dans les États membres de la Communauté, les parlementaires européens, convaincus que « le Mémorandum d’entente sur le contrôle des navires par l’État du port jouerait un rôle important dans la lutte contre l’utilisation de navires de normes inférieures et dans 1’amélioration des conditions à bord », invitèrent la Commission à en proposer la transposition au moyen d’une directive communautaire520.


			202. Dans le cadre d’une communication du 3 août 1989 proposant un ensemble de mesures relatives aux transports maritimes de la Communauté521, la Commission invita les États membres participant au Mémorandum de Paris, à tout mettre en œuvre pour se conformer aux exigences de cet accord administratif régional522. Ceci impliquait, pour les États qui ne l’avaient pas encore fait, de ratifier « sans délai » les conventions internationales identifiées comme instruments juridiques pertinents par l’accord de Paris, ainsi que les annexes facultatives de la convention MARPOL de 1973, modifiée par le protocole de 1978. Ceci supposait par ailleurs de satisfaire aux exigences quantitatives en matière d’inspections des navires, d’appliquer « avec rigueur » les procédures d’inspection définies et de « dégager des ressources suffisantes, tant sur le plan financier que sur le plan des effectifs, pour garantir le respect intégral des obligations qui leur incombent ».


			203. Cependant, les considérations introductives de cette recommandation laissent clairement entendre que la Commission n’avait pas renoncé au projet de communautarisation du contrôle par l’État du port, provisoirement abandonné face au refus du Conseil.


			204. Par une résolution du Conseil en date du 19 juin 1990, qui fit suite aux accidents survenus en Atlantique aux bateaux-citernes Aragon, battant pavillon espagnol, et Khark-V, battant pavillon iranien, les gouvernements nationaux se sont invités à se doter de services administratifs suffisants et efficaces pour intensifier les inspections réalisées sur les navires entrant dans leurs ports, et s’assurer du respect des prescriptions des conventions internationales en matière de sécurité maritime523. La résolution visait plus particulièrement les contrôles portant sur l’aptitude professionnelle des personnes composant l’équipage des navires, notamment des navires-citernes, et invitait les inspecteurs maritimes nationaux à s’assurer du respect de la règle 13 du chapitre V de la convention SOLAS, ainsi que des dispositions de la convention STCW de 1978.


			205. Ainsi qu’elle y était invitée par les conclusions du Conseil extraordinaire Transports et Environnement du 25 janvier 1993, la Commission a proposé, au terme d’une communication en date du 24 février 1993524, un ensemble ambitieux de mesures inaugurant une véritable politique commune en matière de sécurité maritime. Elle y faisait notamment valoir que « la Communauté dispose d’un appareillage politique et législatif qui lui donne tous les moyens voulus pour obliger les États membres […] à faire respecter, par des méthodes communes et avec une sévérité égale, les mêmes normes par les navires de tous pavillons naviguant dans les eaux communautaires ». Elle proposa en conséquence des mesures favorisant un contrôle plus étroit et efficace des navires dans les ports européens, en vue d’assurer une application uniforme des conventions internationales par les États membres.


			206. Fidèles aux avis qu’ils avaient émis préalablement, le Parlement européen et le Comité économique et social européen ont accueilli favorablement cette initiative525. Dans le cadre constitutionnel renouvelé par le traité de Maastricht, les gouvernements nationaux consentirent enfin, dans une résolution du Conseil du 8 juin 1993, à ce que fussent établis dans le cadre communautaire des « critères communs pour un contrôle plus rigoureux par l’État du port », ainsi que des règles harmonisées concernant l’inspection et l’immobilisation des navires, et le refus d’accès aux ports européens. Saisis d’un empressement aussi soudain qu’ostensible, ils invitèrent « instamment » la Commission à lui « présenter dès que possible » des propositions en ce sens526.


			207. De manière générale, face au constat que la plupart des accidents en mer sont dus à des erreurs humaines, les institutions européennes ont prêté une attention particulière à ce que les contrôles portuaires portent en particulier sur les conditions de travail et de vie à bord527, préoccupation qui avait du reste été au cœur du premier Mémorandum d’entente de La Haye.


			208. Il n’est dès lors pas étonnant que l’adoption d’un instrument juridique proprement consacré à l’harmonisation communautaire du contrôle par l’État du port ait été précédée par l’apparition de « clauses PSC » au sein des réglementations sectorielles de l’Union européenne528.


			209. C’est toutefois avec l’adoption de la directive 95/21/CE que le Port State Control fut introduit dans le droit de l’Union européenne529. Se fondant sur l’expérience acquise dans le cadre du Mémorandum de Paris, le législateur européen en étend les principes aux ports maritimes, aux ports intérieurs, aux terminaux offshore ainsi qu’aux points de mouillage situés au large de ces ports et terminaux, tout en lui conférant une valeur contraignante pour les États membres530.


			Ce premier dispositif communautaire prévoit un contrôle initial – principalement documentaire531 – qui peut, le cas échéant, être suivi d’une inspection détaillée, voire renforcée532. Si ce contrôle fait apparaître une infraction aux conventions internationales pertinentes, les autorités compétentes peuvent décider d’immobiliser le navire ou d’arrêter son exploitation533 jusqu’à ce que les anomalies soient corrigées ou qu’il soit estimé que le navire peut quitter le port sans mettre en péril la sécurité et la santé des passagers, de l’équipage, des autres navires et sans constituer une menace pour l’environnement534, étant entendu qu’il incombe au propriétaire ou exploitant d’un navire en infraction de s’acquitter de tous les frais engendrés par les inspections supplémentaires535 et l’immobilisation536. Les autorités compétentes peuvent de surcroît adopter une décision d’interdiction d’accès à l’ensemble des ports situés sur le territoire des États membres537 dans des conditions qui ont été précisées par la directive 2001/106/CE du 19 décembre 2001538, tandis qu’une liste des navires ayant fait l’objet de mesures d’immobilisation ou d’interdiction doit être publiée à l’attention du public539. Lorsqu’elles prennent de telles mesures, elles sont tenues d’« informe[r] immédiatement, par écrit et en incluant le rapport d’inspection, l’administration de l’État dont le navire est autorisé à battre pavillon »540.


			Cette première directive prévoit par ailleurs la mise en place d’un système de collecte et de partage de l’information entre les administrations des États membres, afin d’améliorer le ciblage et l’efficacité des contrôles541. Les enjeux, notamment financiers et commerciaux, des mesures que peuvent adopter les autorités compétentes, expliquent que le législateur européen ait tenu à formuler un certain nombre d’exigences quant à la qualification et à l’indépendance des inspecteurs542, mais aussi à ménager au bénéfice des propriétaires et exploitants des navires mis en cause une voie de recours contre les décisions d’immobilisation, afin de prévenir, ou de réparer le cas échéant, tout abus543.


			210. Au lendemain du naufrage de l’Erika544, la directive 95/21/CE fit l’objet d’importantes modifications visant notamment à « introduire une certaine uniformité, notamment en ce qui concerne la sélection des navires soumis à l’inspection et le champ d’application des différents types d’inspection »545, dans le but de renforcer les mesures de contrôle à l’encontre des navires à risque et des navires manifestement inférieurs aux normes, et à préciser davantage les conditions dans lesquelles un navire peut se voir refuser l’accès aux ports européens546.


			Le législateur entendit ainsi répondre à une mise en œuvre insatisfaisante du régime communautaire de contrôle par l’État du port547. Il rappela l’obligation pour les États membres de se doter de moyens d’inspection suffisants548, tout en prévoyant par ailleurs une « procédure à suivre lorsque certains navires ne peuvent pas être inspectés »549. Enfin, aux termes d’une disposition qui n’avait pas réapparu depuis la proposition originelle de la Commission en 1980, il fut exigé que « les États membres établissent un système de sanctions applicables en cas d’infraction aux dispositions nationales adoptées en application de la présente directive et prennent toutes les mesures nécessaires pour assurer l’application de ces sanctions. Les sanctions ainsi prévues sont efficaces, proportionnées et dissuasives ».


			211. Le régime communautaire du contrôle par l’État du port a fait l’objet d’une profonde modernisation avec l’adoption, dans le cadre du paquet Erika III, de la directive 2009/16/CE, qui abroge et remplace la directive 95/21/CE550.


			Comme la plupart des textes adoptés à cette occasion, la nouvelle directive a été âprement négociée par les institutions européennes, les points de désaccord se cristallisant principalement sur l’extension du champ d’application de ses dispositions aux points de mouillage au large des côtes européennes551, sur le contenu et la rigueur des obligations pesant sur les autorités compétentes des États membres, et sur la sévérité des mesures de bannissement qu’il est possible d’adopter à l’encontre des navires présentant le plus de dangers pour la sécurité maritime.


			Le régime qui en est résulté s’inscrit dans un rapport d’étroite concordance avec celui du Mémorandum de Paris présenté précédemment552. Abandonnant le seuil « purement quantitatif des 25 % de navires inspectés par État membre » dont la pratique a révélé les limites, la nouvelle directive établit un objectif collectif consistant à inspecter l’ensemble les navires faisant escale dans l’Union, en mobilisant les moyens d’inspection disponibles en priorité sur les navires à risque élevé553. Ces derniers font ainsi l’objet de contrôles plus fréquents et plus détaillés en application d’un mécanisme de ciblage fondé sur leur profil de risque554. Le partage de l’information entre les administrations compétentes apparaît donc fondamental, et la nouvelle directive charge la Commission de créer, gérer, et mettre à jour une base de données des inspections, en s’appuyant sur l’expérience acquise dans le cadre du Mémorandum555.


			Sur le fond, le contrôle par l’État du port a été étendu à la problématique de la sûreté maritime556 et renforcé dans le domaine des conditions de vie et de travail à bord557, en particulier pour donner effet aux dispositions de la Convention sur le travail maritime (CTM) conclue en 2006 sous l’égide de l’Organisation internationale du travail558.


			En outre, la rigueur des mesures que les États membres sont fondés à adopter à l’encontre des navires défaillants s’est accrue. Malgré l’opposition du Conseil, le législateur européen est parvenu à consacrer la mesure de bannissement définitif des navires ayant fait l’objet de multiples immobilisations559. La directive confie aussi à la Commission le soin de publier sur un site internet public les informations relatives aux inspections, aux immobilisations et aux refus d’accès, ainsi que des « informations concernant les compagnies dont le respect des normes […] a été jugé faible ou très faible pendant une période de trois mois ou plus »560.


			212. De l’avis des parlementaires européens, un tel renforcement des contrôles portuaires ne pouvait se concevoir sans aller de pair avec une augmentation du nombre d’inspecteurs, ainsi qu’une harmonisation de leur niveau de qualification, tout en renouvelant les garanties de leur impartialité. Le législateur européen a explicité que « les autorités et les inspecteurs participant aux actions de contrôle par l’État du port ne devraient pas se trouver dans une situation de conflit d’intérêts avec le port d’inspection ou avec les navires visités ni avec des intérêts connexes »561, et a établi des exigences au sujet de leur formation562.


			La systématisation des inspections impliquait pour les États membres de renoncer aux clauses de flexibilité jusqu’alors ménagées par la directive 95/21/CE563. S’il devait être admis, selon le Parlement européen, que l’on pût à tout le moins différer l’inspection dans certains cas564, seules des circonstances rares et exceptionnelles, tenant par exemple à l’impossibilité de réaliser une inspection sans faire courir un risque aux inspecteurs, au navire, à l’équipage, ou pour le port ou l’environnement, devaient permettre d’exonérer les États membres de leurs obligations en matière d’inspections565.


			Or, sur ce point, le Conseil a naturellement fait valoir « les problèmes concrets auxquels certains États membres sont confrontés en termes de ressources financières et humaines »566, ainsi que l’inégalité de fait face au trafic maritime en fonction de la situation géographique de chacun. Il en résultait logiquement le besoin d’une certaine souplesse permettant aux administrations maritimes nationales de ne pas réaliser toutes les inspections. Au terme de difficiles négociations interinstitutionnelles567, le Conseil est parvenu à imposer ses vues : un État membre est ainsi réputé respecter ses obligations tant que les inspections non effectuées n’excèdent pas un certain seuil568.


			213. Par ailleurs, la nouvelle directive s’emploie à faciliter la détection des navires sous normes en créant un cadre plus favorable à la prise en compte des signalements dressés par les pilotes569, et des plaintes – portant notamment sur les conditions de vie et de travail à bord – déposées par toute personne ou organisme justifiant d’un intérêt légitime à la sécurité des navires570. Celles-ci ont au demeurant fait l’objet d’une valorisation à travers les modifications apportées par la directive 2013/38/UE du 12 août 2013 visant à garantir le plein effet de la Convention du travail maritime (CTM) de 2006 à travers le contrôle par l’État du port571. Parallèlement, les droits de recours reconnus au propriétaire ou à l’exploitant d’un navire concerné par une décision d’immobilisation ou de refus d’accès ont été précisés572.


			214. Ainsi donc, le droit de l’Union européenne a pleinement intégré – et ce faisant renforcé – l’une des évolutions majeures connues par le droit de la mer au cours de la seconde moitié du XXe siècle quant à l’équilibre des autorités s’exerçant sur un navire.


			215. Le contrôle par l’État du port est incontestablement l’un des rouages essentiels du mécanisme de la sécurité maritime, et son appropriation par l’Union européenne s’est faite au moyen d’une directive transversale, dont les principes sont relayés par des « clauses PSC » figurant au sein des instruments juridiques sectoriels573, et dont l’évolution s’accorde à celle du Mémorandum de Paris574.


			216. C’est probablement dans le cadre du contrôle par l’État du port que se manifeste le plus clairement l’apport de l’Union européenne à la sécurité maritime. Il ne s’agit bien entendu pas de mésestimer la valeur d’une transposition quasi-systématique dans l’ordre juridique de l’Union des normes et prescriptions convenues à l’échelle internationale : une telle transposition garantit à tout le moins l’existence du droit de l’Organisation maritime internationale et de l’Organisation internationale du travail dans l’ordre juridique des États membres. Mais l’ensemble du dispositif risquerait de rester lettre morte si l’Union européenne n’en assurait pas une application effective et uniforme, en contraignant, au moyen de la méthode communautaire, les autorités nationales à sa mise en œuvre à l’échelle européenne. Le contrôle par l’État du port est apparu pour suppléer les défaillances de l’État du pavillon ; son harmonisation à l’échelle régionale dans le cadre de l’Union européenne prévient celles des États du port.


			217. Pour certains auteurs, la création d’une administration unique en charge des contrôles portuaires, ainsi qu’elle existe aux États-Unis, serait de nature à parachever l’évolution née à la fin des années 1970. Une telle option semble toutefois inenvisageable tant que la question de la nature politique de l’Union européenne elle-même n’est pas tranchée575. En attendant, la directive relative au contrôle par l’État du port assure la cohérence d’un édifice fondé sur la diversité des administrations nationales, elle en est la clef de voûte.


			218. Les progrès des prérogatives de l’État côtier sur le fondement du droit de l’Union européenne s’avèrent plus limités.


			
B. Le développement limité des prérogatives de l’État côtier


			219. Se heurtant au principe cardinal de la liberté de navigation, la protection de ses espaces maritimes par l’État côtier n’a pour l’heure pas conduit à une évolution de ses compétences aussi remarquable que celle qu’ont connue les prérogatives de l’État du port. Plus précisément, la Convention de Montego Bay consacre le droit du passage inoffensif dans la mer territoriale576.


			220. Or, d’une part, la qualification d’« inoffensif » peut être discutée s’agissant des navires présentant un risque pour la sécurité de la navigation, et/ou pour l’environnement. La Convention prend en effet soin de définir ce qu’il convient d’entendre par « passage » d’une part, et par « passage inoffensif » d’autre part. Le premier terme reçoit une acception assez large577, étant entendu que « le passage doit être continu et rapide », et qu’il « comprend l’arrêt et le mouillage, mais seulement s’ils constituent des incidents ordinaires de navigation ou s’imposent par suite d’un cas de force majeure ou de détresse ou dans le but de porter secours à des personnes, des navires ou des aéronefs en danger ou en détresse »578.


			Un passage n’est inoffensif qu’« aussi longtemps qu’il ne porte pas atteinte à la paix, au bon ordre ou à la sécurité de l’État côtier ». Tel n’est plus le cas si, dans la mer territoriale, ce navire provoque une « pollution délibérée et grave, en violation de la Convention », ou se livre à « toute autre activité sans rapport direct avec le passage »579.


			Cette disposition constituerait toutefois une base juridique relativement étroite pour fonder les compétences de l’État côtier si l’article 19 ne précisait au surplus que le passage inoffensif « doit s’effectuer en conformité avec les dispositions de la Convention et les autres règles du droit international ». Une telle précision ouvre ainsi une brèche dans le droit du passage inoffensif.


			221. D’autre part, et surtout, le droit du passage inoffensif n’est pas absolu, et la Convention elle-même y apporte plusieurs limites explicites. Elle reconnaît ainsi à l’État côtier le pouvoir d’encadrer le passage inoffensif dans sa mer territoriale par l’adoption de lois et règlements pouvant porter sur la « sécurité de la navigation » et la « régulation du trafic maritime »580, la « protection des équipements et systèmes d’aide à la navigation et des autres équipements ou installations », la « préservation de l’environnement de l’État côtier et prévention, réduction et maîtrise de sa pollution », etc.581, étant entendu que de tels dispositifs législatifs « ne s’appliquent pas à la conception, à la construction ou à l’armement des navires étrangers, à moins qu’ils ne donnent effet à des règles ou des normes internationales généralement acceptées »582.


			222. Ainsi, en application de la Convention de Montego Bay, le droit de passage inoffensif ne s’oppose pas à ce que l’État côtier applique aux navires traversant ses eaux territoriales les exigences prévues notamment par les conventions élaborées sous l’égide de l’Organisation maritime internationale et de l’Organisation internationale du travail583.


			223. Les dispositions de la Partie XII déclinent les prérogatives de l’État côtier sous l’angle de la protection de l’environnement, préoccupation qui a largement contribué à forger un nouvel équilibre entre les autorités s’exerçant sur les navires. Aux termes de l’article 211 de la Convention de Montego Bay, c’est bien la protection du milieu marin, du littoral et des intérêts connexes de l’État côtier qui fonde ce dernier à adopter des lois et règlements affectant la navigation dans sa mer territoriale mais aussi dans sa zone économique exclusive. Et les pouvoirs qui lui sont reconnus pour intenter une action, demander des renseignements au navire, ou encore procéder à une inspection de celui-ci, ne le sont qu’en considération de ce que l’infraction à de telles règles a eu lieu dans les espaces maritimes placés sous son autorité, ou qu’elle est à l’origine des dommages qu’il a subis584.


			224. Ainsi, même si ses prérogatives sont moins étendues que celles de l’État du port, l’État côtier se voit reconnaître par la Convention de Montego Bay le droit non seulement d’établir, à destination des navires traversant les espaces maritimes placés sous son autorité, des règles relatives à leur conception, à leur construction ou à leur armement – dès lors qu’elles se fondent sur des normes internationales généralement admises – ainsi qu’à l’organisation de la navigation585, mais aussi d’agir contre les auteurs d’infractions à ces mêmes règles.


			225. Le législateur européen n’a pas adopté d’acte juridique proprement consacré aux pouvoirs de l’État côtier, comme il l’a fait pour l’État du port. Les deux questions n’étant toutefois pas étrangères l’une à l’autre, la perspective d’une extension des pouvoirs de l’État du port vers le large n’a pas manqué de se poser lors de l’élaboration, puis à l’occasion des modifications successives, de la directive 95/21/CE et des textes ultérieurs. Par ailleurs, le droit de l’Union européenne n’est pas dépourvu de dispositions éparses fondant, çà et là, le pouvoir des États membres à intervenir pour contrôler les navires circulant dans les espaces maritimes placés sous leur juridiction.


			226. Ainsi, la Commission avait suggéré, dès sa communication de 1993 par laquelle elle relançait la proposition d’une directive consacrée au contrôle par l’État du port586, d’en étendre le mécanisme et les principes aux navires opérant dans les eaux territoriales des États membres. Malgré le soutien du Parlement européen587, elle s’était heurtée au scepticisme du Comité économique et social588 et au refus du Conseil, qui invoqua les « limites strictes aux interventions dans les eaux territoriales et en haute mer » imposées par le droit international589. Cela étant, la directive 95/21/CE s’appliquait aux navires faisant escale non seulement dans les ports des États membres, mais également dans les terminaux offshore, ainsi qu’aux points de mouillage situés au large de ces ports et terminaux590.


			227. Dans le contexte d’effervescence normative qui s’était instauré au lendemain du naufrage de l’Erika, le Comité économique et social proposa que les navires manifestement inférieurs aux normes fussent interdits de navigation dans l’ensemble de la zone économique exclusive située au large des côtes européennes591.


			228. À l’occasion de la refonte du régime communautaire de contrôle par l’État du port, la Commission a de nouveau proposé que les États membres puissent « exercer un pouvoir d’inspection et d’immobilisation, conformément au droit international, sur un navire qui se trouve dans les eaux relevant de sa juridiction, ou dans un terminal offshore ou toute autre installation se trouvant dans les eaux relevant de sa juridiction, ou qui mouille au large de telles installations »592.


			Cette proposition n’a pas été retenue, et l’opposition entre les institutions européennes s’est cristallisée sur la question de l’application du régime de contrôle par l’État du port aux points de mouillage, le Parlement européen parvenant finalement à préserver, contre l’avis du Conseil, une extension dont celui-ci avait pourtant eu la paternité lors de l’élaboration de la directive 95/21/CE.


			229. Ainsi, l’élaboration d’un régime communautaire des prérogatives de l’État côtier par une extension du régime de contrôle par l’État du port n’a pas abouti, en dépit des tentatives renouvelées de la Commission et du Parlement européen en ce sens593.


			230. Pour autant, il est arrivé au législateur européen de confier ponctuellement aux États membres le soin de mettre en œuvre le droit de la sécurité maritime par la réalisation d’inspections en leur qualité d’États côtiers. Tel est ainsi le cas de la directive 93/103/CE, du 23 novembre 1993594, qui établit des prescriptions minimales de sécurité et de santé relatives au travail à bord des navires de pêche, et dont l’article 3 permet aux États membres d’effectuer certains contrôles en mer. La directive 94/58/CE concernant le niveau minimal de formation des gens de mer, telle qu’issue des modifications introduites par la directive 98/35/CE, offre pour sa part un exemple de « côtiérisation négative » en limitant le pouvoir reconnu aux États côtiers de définir les normes de formation applicables aux voyages à proximité du littoral595.


			231. C’est principalement dans le cadre du système communautaire de suivi du trafic des navires et d’information – établi par la directive 2002/59/CE – que le droit de l’Union européenne appréhende l’État côtier, en lui confiant des obligations plutôt qu’en lui reconnaissant des prérogatives596. L’obligation d’accueil des navires en détresse a été l’objet d’une nouvelle opposition entre la Commission et le Parlement européen d’une part, le Conseil d’autre part. À l’issue de laborieuses négociations, le Conseil est parvenu à imposer ses vues : l’article 20 de la directive 2002/59/CE se limite ainsi à prévoir que « les États membres établissent des plans en vue d’accueillir des navires en détresse dans les eaux relevant de leur juridiction ». La question de l’indemnisation des dommages éventuellement subis par les lieux d’accueil était renvoyée à une échéance incertaine, l’article 26 confiant à la Commission le soin « d’examin[er] la nécessité et la faisabilité de mesures, au niveau communautaire, visant à faciliter le recouvrement ou le remboursement des frais et dommages encourus lors de l’accueil de navires en détresse, y compris les exigences appropriées en matière d’assurances et autres mesures de sécurité financière »597.


			232. Le naufrage du Prestige quelques mois seulement après l’adoption de la directive 2002/59/CE a contribué à renouveler la problématique des compétences de l’État côtier. D’une part, les autorités compétentes ont refusé d’accueillir le navire dans un lieu de refuge, lui demandant de regagner la haute mer. D’autre part, par une déclaration lors d’une conférence de presse en date du 26 novembre 2002, l’Espagne et la France ont élaboré les prémices d’un nouveau régime s’appliquant à leur zone économique exclusive : ils prévoyaient d’en interdire l’accès aux navires transportant des produits dangereux et ne satisfaisant pas à un certain nombre de prescriptions techniques. En outre, les navires entrant dans ces espaces maritimes devaient notifier un ensemble d’informations aux autorités côtières, lesquelles pouvaient, en cas de doute sur leur exactitude, procéder à une inspection à bord et décider, le cas échéant, d’expulser le navire.


			233. Dans sa communication du 3 décembre 2002 « sur le renforcement de la sécurité maritime suite au naufrage du pétrolier Prestige », la Commission mettait en lumière les objections liées au droit international de la mer598, mais n’en invita pas moins les États membres à une action coordonnée pour confirmer le précédent franco-espagnol : « les pays côtiers devraient être obligés de refuser l’accès à leurs eaux côtières aux bateaux qui représentent un danger évident pour l’environnement et ne respectent pas les normes de sécurité les plus élémentaires »599.


			234. La question des ports de refuge, et de leur indemnisation en cas d’accident, n’a pas manqué de resurgir avec une particulière acuité à l’occasion de l’adoption du paquet Erika III. Outre une reformulation plus précise des obligations de l’État côtier quant à l’accueil des navires en détresse600, la Commission proposa, en parallèle de la proposition de directive relative à la responsabilité civile et aux garanties financières des propriétaires de navires601, une disposition devant permettre à l’administration maritime compétente de demander à l’exploitant, l’agent ou le capitaine d’un navire en détresse la présentation d’un certificat d’assurance ou d’une garantie financière couvrant sa responsabilité pour les dommages causés par le navire, préalablement à l’accueil du navire dans un lieu de refuge. Ces documents ne devaient pour autant pas constituer une condition à l’admission du navire, puisqu’en leur absence, les États côtiers auraient été tenus de procéder à une évaluation de la demande avant de lui donner les suites appropriées. Il s’agissait en somme d’obliger les armateurs à assurer leurs navires, sans toutefois ériger cette obligation en condition d’accès à un lieu de refuge.


			Cette approche équilibrée a finalement été préférée à la proposition plus catégorique des parlementaires européens, qui avaient préconisé de renforcer les contrôles côtiers afin de garantir qu’aucun navire ne pût même pénétrer dans les eaux territoriales de l’Union européenne sans avoir souscrit à une garantie financière602.


			235. Par ailleurs, la Commission, soutenue sur ce point par le Comité des régions, le Comité économique et social, ainsi que le Parlement européen, mais se heurtant à la réticence du Conseil603, proposa de remettre le choix d’accueillir ou non le navire ayant besoin d’assistance à une autorité indépendante désignée par l’État, l’indépendance étant selon elle « essentielle pour garantir que soit prise à temps la meilleure décision, à l’abri des pressions politiques locales »604. C’est donc à une telle autorité qu’il appartient, au terme d’une évaluation préalable, de déterminer « la meilleure ligne d’action aux fins de protéger les vies humaines et l’environnement »605.


			Si elle estime « qu’il est nécessaire d’écarter, d’atténuer ou d’éliminer un danger grave et imminent menaçant son littoral ou des intérêts connexes, la sécurité des autres navires, ainsi que celles des équipages, des passagers ou des personnes se trouvant à bord, ou de protéger le milieu marin », elle peut en outre, conformément au droit international, restreindre les mouvements du navire ou lui imposer un itinéraire déterminé, envoyer à bord une équipe d’inspection en vue d’évaluer le degré de risque, enjoindre au capitaine de rejoindre un lieu de refuge, ou lui imposer le pilotage ou le remorquage606.


			236. Il n’a en revanche pas été possible au législateur européen de déterminer, dans les dispositions de la directive 2002/59/CE, le régime de responsabilité civile et de garantie financière des propriétaires de navires. Conformément à l’accord approuvé par le comité de conciliation607, l’article 20 quinquies de la directive 2002/59/CE confie à nouveau à la Commission le soin de réaliser une étude des mécanismes existant au sein des États membres pour l’indemnisation du préjudice économique qu’un port pourrait subir du fait de la décision prise par l’autorité indépendante. Cette étude, réalisée avec l’assistance de l’AESM, a fait l’objet d’une communication en 2012608.


			
C. Le rappel des obligations de l’autorité du pavillon


			237. Abusant de la liberté dont ils jouissent pour accorder leur nationalité, dans un contexte de « concurrence sans fin, dotée de peu de règles »609 au niveau mondial, certains États pratiquent la libre immatriculation. Le succès de ces pavillons étant précisément fondé sur la faiblesse des contrôles exercés sur les navires, et l’indigence des obligations de nature fiscale et sociale à la charge de l’armateur610, l’apparition de ces alliances de pure convenance n’est pas étrangère à la dégradation rapide des conditions de navigation au cours de la seconde moitié du XXe siècle, et à l’augmentation vertigineuse du nombre d’accidents611.


			238. Cet abandon progressif par l’État du pavillon des fonctions qui sont traditionnellement les siennes menace l’ensemble du droit de la sécurité maritime : s’ils ne sont pas appliqués, les développements normatifs de l’OMI perdent toute crédibilité. Par ailleurs, en dehors même du phénomène de la complaisance, la relation entre le navire et son pavillon « exprime moins désormais le rattachement d’un navire à l’État qui lui confère sa nationalité qu’un mécanisme facilitant la gestion économique de celui-ci. Dans ces conditions, elle est aujourd’hui difficilement en mesure d’être le régulateur d’éventuels conflits, fonction qu’elle était à même de remplir avant »612. Il faut en effet reconnaître que l’État du pavillon « n’est pas le mieux placé pour assurer préventivement l’innocuité de ses navires quand ceux-ci se trouvent loin de lui, ne revenant parfois qu’exceptionnellement à leur port d’attache »613.


			239. En dépit des profondes évolutions observées, l’autorité de l’État du pavillon conserve pourtant la compétence de principe s’exerçant sur un navire, corollaire du principe cardinal de la liberté de navigation614.


			240. Malgré le rappel opéré par l’article 94 de la Convention des Nations Unies sur le droit de la mer, « l’évolution de la nature du lien substantiel entre le navire et le pavillon [étant] un échec du droit international face aux intérêts économiques en présence »615 ; il serait probablement illusoire de vouloir restaurer la splendeur passée et sans doute définitivement révolue de cet acte solennel qu’était l’octroi de la nationalité à un navire. Vecteur cependant précieux de régulation des activités maritimes, le lien du pavillon subsiste : tous les instruments juridiques internationaux font d’abord appel à lui, et nombreux sont ceux qui s’emploient à rappeler et à préciser les obligations qui pèsent sur l’État d’immatriculation616.


			241. On peut toutefois douter de l’efficacité du droit international, a fortiori s’il consiste en des résolutions non contraignantes, pour résoudre le problème de sa propre ineffectivité. Le législateur européen appréhende le lien du pavillon en rappelant aux États membres leurs obligations à ce titre d’une part617 (1), et en encadrant rigoureusement les délégations auxquelles ils peuvent procéder d’autre part (2).


			1) Le rappel des obligations des États membres en leur qualité d’autorité du pavillon


			242. Le législateur européen a d’abord appréhendé le lien du pavillon sous l’angle des libertés de circulation. L’adoption du règlement (CEE) n° 613/91618 répondait à la préoccupation que l’absence d’harmonisation dans l’application par les États membres des exigences internationales pourrait constituer un obstacle au changement de registre des navires à l’intérieur de la Communauté, en raison des coûts des démarches administratives induites619, et entraver ainsi la compétitivité de la flotte communautaire620.


			243. Dans l’attente d’une harmonisation des normes techniques à l’échelle européenne, la Commission proposa d’établir les conditions d’une reconnaissance mutuelle des certificats délivrés par les États membres en leur qualité d’autorité du pavillon621. Par les dispositions du règlement (CEE) n° 613/91, les États membres renoncèrent, dans le cas du transfert d’un navire répondant aux prescriptions des conventions SOLAS 1974, LL66 et MARPOL 73/78, à imposer leurs réglementations techniques nationales, parfois plus contraignantes622. Un tel dispositif comportait le risque d’aboutir, pour les besoins des libertés de circulation, à une réduction peu souhaitable du niveau d’exigences en matière de sécurité623.


			244. Ce dispositif a depuis lors été modernisé par le règlement (CE) n° 789/2004624, qui l’étend aux navires à passagers, tout en excluant de son bénéfice les navires ayant fait l’objet d’une mesure de refus d’accès dans le cadre du contrôle par l’État du port625. Il renforce par ailleurs la coopération entre les administrations maritimes des États membres, à travers la transmission par l’administration du registre cédant à celle du registre d’accueil d’un grand nombre d’informations au sujet du navire transféré626.


			245. Plus récemment, c’est au statut même du pavillon que les institutions européennes se sont intéressées. Le droit de l’Union européenne s’est d’abord emparé de la question des organismes habilités par l’État du pavillon pour effectuer l’inspection et la visite des navires, afin d’harmoniser les conditions de leur agrément, et de concilier les impératifs de la sécurité maritime avec ceux de la libre prestation des services. Quoique discrètement, les dispositions de la directive 94/57/CE n’en rappelaient pas moins aux États membres l’obligation en leur qualité d’autorité du pavillon d’« assurer une application effective des dispositions [des conventions internationales], notamment en ce qui concerne l’inspection et la visite des navires et la délivrance des certificats et des certificats d’exemption »627.


			246. Le Conseil souligna en 2002 « l’entière responsabilité de l’État du pavillon, y compris en ce qui concerne le contrôle effectif des sociétés de classification qui opèrent pour leur compte »628, et la Commission fit valoir en 2009 que « le principe du « lien substantiel » tel qu’il est exposé dans la Convention des Nations unies sur le droit de la mer devrait être un instrument clé des efforts internationaux pour soutenir les objectifs de développement durable »629.


			247. Dans ce sens, les différents instruments juridiques qui composent le paquet Erika III amorcent une véritable restauration du lien du pavillon630. Ainsi les considérations introductives de la nouvelle directive 2009/16/CE sont-elles moins catégoriques que celles de la directive 95/21/CE qu’elle a remplacée quant à la place que doit occuper le contrôle par l’État du port, évoquant une « deuxième ligne de défense contre les transports maritimes inférieurs aux normes », et laissant entendre que le contrôle par l’État du pavillon demeure l’autorité de principe pour l’application du droit de la sécurité maritime.


			248. Mais c’est surtout à travers l’adoption d’une nouvelle directive spécifiquement consacrée au « respect des obligations des États du pavillon »631 que se manifeste cette nouvelle tendance normative.


			Pour remédier à ce qu’elle voyait comme le « chaînon manquant » de la politique européenne de sécurité maritime, la Commission proposa en 2005 une directive dont l’objectif était de « transposer en droit communautaire la partie du Code632 s’adressant aux États du pavillon et de s’assurer que les États membres appliquent leurs obligations internationales de façon effective et coordonnée »633. Il s’agissait non pas d’adopter de « nouvelles règles contenant de nouvelles contraintes », mais de veiller à ce que les États membres, lorsqu’ils agissent en qualité d’autorité du pavillon, appliquent de manière satisfaisante et harmonisée les instruments juridiques internationaux auxquels ils sont parties634.


			Outre la communautarisation du code élaboré par l’Organisation maritime internationale, la Commission entendait établir des exigences minimales pour la formation, la qualification et la mise à niveau des inspecteurs agissant au nom de l’État du pavillon635. Sa proposition prévoyait également de soumettre les administrations des États membres à un système de gestion de la qualité636, et contenait des lignes directrices relatives au déroulement des inspections637. Recueillant le soutien du Parlement européen638, la proposition s’est heurtée au refus prévisible du Conseil, lequel ne contestait pas seulement le contenu de certaines dispositions, mais aussi plus fondamentalement l’opportunité même d’adopter un acte législatif communautaire639, position dont la cohérence, au regard de celles qu’il avait prises précédemment640, n’est certes pas la qualité première.


			Après de nouvelles discussions641, le Conseil a finalement accepté le principe d’une directive concernant le respect des obligations des États du pavillon selon une approche bien moins ambitieuse que celle originellement conçue par la Commission642.


			249. La directive, telle qu’elle a été adoptée, crée en effet à la charge des États membres quelques obligations en apparence parfaitement pléonastiques, aux termes desquelles ils doivent notamment s’assurer du respect des règles internationales pertinentes par les navires avant de les autoriser à battre leur pavillon643, et veiller à ce que les navires auxquels ils ont accordé leur nationalité et qui ont été détenus dans le cadre d’un contrôle portuaire, soient mis en conformité avec les conventions internationales pertinentes. L’obligation de conserver au sujet des navires battant leur pavillon un ensemble d’informations, et d’en assurer l’accessibilité, semble en comparaison plus utile.


			Par ailleurs, les États membres doivent en outre soumettre leur administration maritime à un système de gestion de la qualité, ainsi qu’à un audit indépendant, dont ils doivent rendre les résultats publics, en attendant que le régime d’audits de l’OMI devienne obligatoire644. Enfin, les États membres qui figurent sur la liste noire ou, pendant deux années consécutives, sur la liste grise publiée dans le rapport annuel du Mémorandum d’entente de Paris sur le contrôle par l’État du port, doivent fournir à la Commission un rapport sur leurs performances en tant qu’État du pavillon, qui « répertorie et analyse les principales causes de la non-conformité ayant entraîné les immobilisations, ainsi que les anomalies ayant donné lieu à l’inscription sur la liste noire ou grise »645.


			250. L’un des principaux intérêts de ce texte pourtant amoindri par les nécessités du compromis intergouvernemental est qu’il constituera un fondement supplémentaire à partir duquel la Commission pourrait le cas échéant exercer un recours en manquement. Aux termes de l’article 4 de la directive 2009/21/CE, l’État membre concerné « prend les mesures qu’il juge appropriées pour s’assurer que le navire en question satisfait aux règles et aux réglementations internationales applicables », « avant d’autoriser l’exploitation d’un navire ayant obtenu le droit de battre son pavillon ». Le législateur européen opère ainsi une distinction entre l’octroi du pavillon à proprement parler, acte souverain dont les États membres conservent la liberté, et l’autorisation d’exploitation du navire, à travers l’encadrement de laquelle il contraint les États membres à honorer les responsabilités qui sont les leurs en qualité d’autorité du pavillon.


			251. Des dispositions complémentaires concrétisant le lien du pavillon peuvent être trouvées dans d’autres instruments législatifs spécifiques. Tel est notamment le cas de la directive 2013/54/UE, consacrée aux responsabilités particulières de l’État du pavillon dans la mise en œuvre de la convention sur le travail maritime646. Tel est aussi le cas du règlement (CE) n° 417/2002, remplacé par le règlement (UE) n° 530/2012, dont l’article 5 fait obligation aux États membres de donner effet au système d’évaluation de l’état des navires, régime supplémentaire d’inspections renforcées effectuées par l’État du pavillon647 conformément aux prescriptions de l’OMI648, pour déceler les faiblesses structurelles des pétroliers à simple coque les plus âgés649.


			2) L’encadrement de la délégation des prérogatives de l’État du pavillon


			252. Les conventions internationales confient aux administrations nationales le soin de vérifier que les navires inscrits dans leurs registres se conforment aux prescriptions qu’elles établissent, et de leur délivrer, le cas échéant, les certificats correspondants. Or, « ces tâches requièrent une infrastructure technique et une expertise tellement vastes qu’il est difficile, pour la plupart des États membres, d’assumer leurs responsabilités en s’appuyant sur les seules structures des administrations nationales »650.


			253. En pratique, les États confient le plus souvent la réalisation de ces activités d’inspection et de certification à des organismes spécialisés, disposant d’une expérience reconnue dans le domaine maritime, d’un personnel qualifié, et d’importants centres de recherche. Ces sociétés de classification, dont les premières sont apparues en Angleterre et en Belgique aux XVIIIe et XIXe siècles, ont d’abord proposé leurs services aux assureurs puis aux armateurs en procédant à l’évaluation de la navigabilité et de la qualité des navires auxquels ils attribuent une cote, sur laquelle les assureurs se fondent pour évaluer le niveau de fiabilité des navires en vue de calculer le montant de leurs primes d’assurances et de déterminer les conditions de leurs prestations651.


			254. À côté de leur activité originelle de classification, ces sociétés se sont ainsi vu confier une activité d’inspection et, le cas échéant, de certification, pour le compte des États agissant en leur qualité d’autorité du port ou d’autorité du pavillon. Cette évolution a du reste été pleinement entérinée par les conventions internationales, autant que par le droit de l’Union européenne dès ses premiers développements en la matière652. En outre, ces organismes ont progressivement mis au point un véritable « arsenal – extrêmement vaste et complexe – des règles et procédures »653 applicables aux navires. Ces règles, et en particulier celles qui portent sur les éléments essentiels du navire, sont généralement plus précises et détaillées que celles des conventions internationales. Ainsi, la convention sur les lignes de charge de 1966 procède même à un renvoi explicite aux prescriptions techniques définies par les sociétés de classification en les considérant comme satisfaisantes654.


			255. La crédibilité de ces organismes a cependant été affectée par l’apparition au cours de la seconde moitié du XXe siècle de nouvelles entités ne disposant ni des compétences professionnelles, ni de l’expérience, ni de la fiabilité requises pour agir au nom des administrations nationales. Ces entreprises exercent une pression économique déloyale pouvant mettre en péril, même au sein des sociétés de classification jouissant d’une excellente réputation, la qualité des inspections, et, à terme, la sécurité de la navigation655.


			256. Cette question fut abordée par la Commission dans sa communication de 1993 annonçant l’avènement d’une politique de sécurité maritime656, avant de faire l’objet, quelques mois plus tard, d’une proposition de directive visant à établir un cadre commun de normes de qualité auxquelles devraient satisfaire les organismes habilités par les États membres à effectuer en leur nom des activités de certification maritime657.


			257. Loin de manifester une forme de défiance à l’égard des sociétés de classification658, le législateur européen entendait ainsi assainir le contexte concurrentiel, sans renoncer pour autant au principe de concurrence lui-même. L’un des effets escomptés de ce dispositif était en effet d’assurer que les États membres ne choisiraient pas leurs délégataires sur la base de critères autres que ceux de la qualité et de la sécurité, permettant aux « organismes compétents, et à eux seuls, de se concurrencer librement »659.


			258. En vue de concilier les objectifs de sécurité avec ceux de la libre prestation des services, la directive 94/57/CE ainsi adoptée prévoyait que les sociétés de classification agréées par un État membre le seraient automatiquement pour l’ensemble de l’Union, étant entendu que les États membres ne peuvent en principe refuser d’habiliter un organisme agréé établi dans la Communauté à effectuer les tâches en question660. La directive contenait enfin une clause relative au contrôle par l’État du port, aux termes de laquelle les navires porteurs de certificats délivrés par des organismes ne satisfaisant pas aux critères de l’annexe661, devraient être inspectés en priorité, afin de malmener l’avantage économique ainsi recherché par les armateurs peu consciencieux662.


			259. Sans mettre en cause les principes de ce dispositif, les importantes modifications apportées en 2001 à la directive 94/57/CE ont établi un nouvel équilibre entre les compétences des États membres et celles de l’Union en matière d’agrément des sociétés de classification. À travers la directive 2001/105/CE, le législateur européen a en effet procédé à une communautarisation de la procédure d’agrément. Jusqu’alors les États membres étaient compétents pour octroyer non seulement l’agrément mais aussi l’habilitation à exercer une activité statutaire. Le premier a depuis lors été soumis à une nouvelle procédure centralisée confiée à la Commission, tandis que la seconde reste sous la responsabilité principale des États membres.


			C’est donc à la Commission, agissant dans le cadre d’une procédure de comitologie663, qu’il incombe d’accorder664 et de retirer665 l’agrément666. D’autre part, les États membres conservent le pouvoir d’accorder et de retirer, sous un contrôle minimal de l’Union européenne, l’habilitation permettant aux organismes ainsi agréés d’émettre en leur nom les certificats de conformité aux prescriptions des conventions internationales667. En d’autres termes, il leur appartient de désigner les organismes agréés chargés d’effectuer les visites concernant leur flotte.


			260. En 2001, le législateur européen a également procédé à une clarification des obligations pesant sur les sociétés de classification, visant notamment à faciliter la diffusion des informations qu’elles détiennent aux autorités publiques, aux acteurs économiques et aux particuliers668. Les conditions devant garantir leur indépendance et leur impartialité vis-à-vis des propriétaires et exploitants de navires ont aussi été renforcées669, et leur niveau de performance en matière de sécurité et de prévention de la pollution, mesuré à partir de l’ensemble des navires inscrits dans leur registre de qualification, fait l’objet d’une surveillance continue en plus d’être érigé en condition d’obtention et de maintien de l’agrément670.


			261. La mise en œuvre du dispositif prévu par la directive 94/57/CE s’est heurtée à l’inertie de plusieurs États membres, conduisant la Commission à engager plusieurs procédures d’infraction pour non-respect du délai de transposition et d’infraction pour non-conformité, essentiellement sur l’établissement de relations de travail entre les administrations maritimes et les organismes autorisés à agir pour le compte de celles-ci671. Il fut identifié que l’un des principaux obstacles à son application résidait dans la divergence entre les régimes de responsabilité financière des organismes agissant au nom des États membres. C’est la raison pour laquelle le législateur européen a entrepris d’harmoniser le régime de responsabilité des sociétés de classification, applicable dans les cas où « l’administration est finalement déclarée responsable d’un incident de manière définitive par une cour ou un tribunal ou à la suite du règlement d’un litige par la voie d’une procédure d’arbitrage et doit indemniser les personnes lésées »672.


			262. En cas de négligence grave ou d’acte ou d’omission volontaire, leur responsabilité est illimitée, tandis qu’en cas de négligence de moindre gravité, les États membres peuvent établir un plafond maximal d’indemnisation. On doit au Conseil d’avoir fait inscrire dans la directive le montant minimal de ce plafond, afin de ne pas courir le risque d’une déresponsabilisation d’opérateurs essentiels de la sécurité maritime673. Les institutions de l’Union européenne ne sont en revanche pas parvenues à en déterminer le montant maximal, renvoyant cette question à l’examen de la Commission dans le cadre du rapport d’évaluation qu’elle est chargée de réaliser sur l’incidence économique du régime de responsabilité et, plus particulièrement, sur ses conséquences au regard de l’équilibre financier des organisations reconnues674.


			263. L’encadrement européen de la délégation des fonctions statutaires de certification est désormais régi par deux textes : la directive 2009/15/CE675, et le règlement (CE) n° 391/2009676.


			264. La première, qui « comprend les dispositions destinées aux États membres concernant leurs relations avec les organismes agréés » auxquels ils confient une activité statutaire en leur déléguant des tâches d’inspection et de certification au titre des conventions internationales, confirme très largement le régime élaboré par la directive 94/57/CE. Le Conseil a du reste rejeté les quelques innovations proposées par le Parlement européen, qui portaient principalement sur le régime de responsabilité des sociétés de classification, sur la procédure de suspension ou de retrait de l’habilitation par un État membre677, ainsi que sur l’articulation du nouveau texte avec la directive 2009/21/CE concernant le respect des obligations des États du pavillon678.


			265. L’évolution amorcée par le règlement, lequel recueille à présent les dispositions relatives à la procédure d’agrément au niveau de l’Union, consiste principalement en une réforme des critères d’agrément, et en un renforcement du contrôle exercé sur les sociétés de classification679.


			Outre l’instauration d’une entité indépendante d’évaluation et de certification de la qualité680, le nouveau dispositif européen confie à la Commission d’importants pouvoirs pour procéder, en association avec l’État membre qui a soumis une demande d’agrément, à l’évaluation de cette dernière. La Commission peut ainsi effectuer une visite des succursales régionales de l’organisme agréé, ainsi qu’une inspection aléatoire des navires, tant en service qu’en cours de construction681, les sociétés de classification ayant pour leur part l’obligation de lui fournir un accès aux informations nécessaires682.


			Le règlement remet à la Commission le pouvoir d’inviter les organismes agréés défaillants à adopter les mesures préventives et correctives nécessaires pour se conformer aux critères de l’annexe, ou s’acquitter des obligations qui leur incombent au titre du règlement683. Il la fonde également à leur infliger des amendes684 ou à leur imposer des astreintes685, pour un montant total ne pouvant en toute hypothèse dépasser 5 % du chiffre d’affaires total moyen de l’organisme agréé au cours des trois exercices précédents pour les activités entrant dans le champ d’application du règlement686. Tout en maintenant la possibilité du retrait dans les cas les plus graves687, ce régime, plus graduel que le système précédent688, semble promis à une plus grande efficacité689.


			La souplesse du nouveau régime d’agrément se manifeste aussi quant à l’étendue des agréments qu’il est loisible à la Commission, agissant dans le cadre d’une procédure de comitologie, d’accorder. Aux termes de l’article 4, paragraphe 4, du règlement (CE) n° 391/2009, elle peut en effet « limiter l’agrément en ce qui concerne certains types de navires, les navires d’un certain gabarit, certaines activités, ou une combinaison de ces éléments, conformément à la capacité et aux compétences attestées de l’organisme concerné »690. L’obligation qui lui est faite « d’expliciter les raisons de la limitation et les conditions de sa levée éventuelle » renforce la protection des droits et intérêts de l’organisme concerné691.


			266. Parallèlement, le nouveau règlement précise les modalités de collaboration entre organismes agréés, depuis la communication d’informations relatives aux navires en cas de transfert de classe, à la reconnaissance mutuelle des certificats de classification délivrés pour le matériel, les équipements et les éléments constitutifs692. Une telle collaboration n’est du reste pas sans paradoxe entre des opérateurs économiques en situation concurrentielle.


			Il n’est pas aisé de parvenir à un équilibre entre la mission d’intérêt général qui est la leur d’une part, et leurs intérêts particuliers qu’ils doivent continuer à protéger dans le cadre d’une économie de marché d’autre part. L’Union européenne n’a en effet pas renoncé à l’application du principe de concurrence entre les sociétés de classification, qui se trouvent liées aux armateurs et propriétaires de navires par des intérêts commerciaux.


			267. Il est topique d’évoquer à ce propos l’évolution de la situation des sociétés de classification dans le cadre de leur activité non statutaire. Leurs clients ne sont plus les assureurs et autres mutuelles d’indemnisation (P & I Clubs) qui se fondent sur la cote attribuée à un navire pour déterminer le montant de la prime d’assurance, mais les propriétaires et armateurs eux-mêmes, dont l’intérêt propre est immédiatement lié aux résultats de son expertise, et qui useront à leur avantage de la pratique du class hopping693.


			268. Le risque que les sociétés de classification ne puissent jouir de l’indépendance nécessaire pour exercer un contrôle en toute impartialité est réel, au point d’avoir retenu l’attention de l’IACS694 et du législateur européen. Si l’éventualité évoquée par la Commission d’une séparation de leurs fonctions statutaires et commerciales s’est heurtée à de fortes résistances du secteur695, le règlement (CE) n° 391/2009 retient à tout le moins, parmi les critères appliqués par la Commission dans le cadre de la procédure d’agrément, que l’organisme « ne doit pas être sous le contrôle de propriétaires ou de constructeurs de navires, ou d’autres personnes exerçant des activités commerciales dans le domaine de la fabrication, de l’équipement, de la réparation ou de l’exploitation des navires », ce qui implique notamment que ses recettes « ne dépendent pas de manière significative d’une seule entreprise commerciale ». A fortiori, « l’organisme agréé n’effectue pas de tâches réglementaires ou de classification s’il est lui-même le propriétaire ou l’exploitant du navire ou s’il a des liens professionnels, personnels ou familiaux avec ce propriétaire ou cet exploitant »696.


			Conclusion du Chapitre I


			269. La construction européenne s’est pleinement emparée de la problématique de sécurité maritime. Adoptant d’abord des actes ponctuels, le plus souvent non contraignants, au gré des accidents maritimes, l’Union européenne a développé une politique ambitieuse, tendant à appréhender la sécurité maritime dans son ensemble et de manière systématique, au moyen de plusieurs dizaines d’actes législatifs. Il y a lieu de s’étonner que les dispositions des traités constitutifs n’en fassent aucunement mention.


			

				


				

					 (107). Auxquels il faut ajouter plusieurs dizaines d’avis du Comité économique et social, et de positions communes du Conseil. En ce sens, voy. H. N. Psaraftis, « Maritime safety : to be or not to be proactive », WMU Journal of Maritime Affairs, n° 1, avril 2002, pp. 3-16 : « Maritime safety policy can be characterized by an impressive array of regulations dealing with this subject from many angles ».


				


				

					 (108). Le choix a été fait de consacrer les développements d’une des sections à une présentation systématique, et aussi synthétique que possible, du droit européen de la sécurité maritime. Cette présentation, dont on ne saurait faire l’économie en ce qu’elle délimite l’étendue du champ de réflexion, ne permet pas seulement de mettre en lumière le paradoxe annoncé ; elle permettra aussi de faciliter, dans l’ensemble des développements suivants, la référence aux instruments législatifs pertinents afin qu’elle n’encombre pas la démonstration.


				


				

					 (109). Devenu l’article 80, § 2, CE après l’entrée en vigueur du traité d’Amsterdam, puis 100, § 2, FUE après l’entrée en vigueur du traité de Lisbonne.


				


				

					 (110). Article 84, § 2, CE : « Le Conseil, statuant à la majorité qualifiée, pourra décider si, dans quelle mesure et par quelle procédure des dispositions appropriées pourront être prises pour la navigation maritime et aérienne ».


				


				

					 (111). CJCE, 4 avril 1974, Commission / France, aff. 167/73, Rec., 1974, p. 359. Dans ce litige opposant la Commission à la France, la Cour a précisé que la dérogation dont bénéficient les transports maritimes ne concernent que les dispositions du Chapitre V du traité, et non l’ensemble des dispositions de ce dernier.


				


				

					 (112). Un recours a été exercé par le Parlement européen sur le fondement de l’article 175 CEE pour faire constater la carence du Conseil dans le domaine de la politique des transports. Voy. CJCE, 22 mai 1985, Parlement / Conseil, aff. 13/83, Rec., 1985, p. 1513. La Commission, soutenant le Parlement dans cette initiative, faisait observer « des lacunes importantes qui subsistent dans tous les domaines de la politique des transports, nonobstant les nombreuses propositions qu’elle a soumises au Conseil depuis plus de vingt ans » (pt 40). La Cour ne peut que constater le pouvoir discrétionnaire dont jouit le Conseil pour mettre en œuvre les dispositions du traité relatif à cette politique (pt 53).


					En revanche, les libertés communautaires sont d’application obligatoire. Or, l’article 61 CEE, relatif à la libre circulation des services, renvoie aux dispositions du chapitre relatif aux transports en ces termes : « la libre circulation des services, en matière de transports, est régie par les dispositions du titre relatif aux transports ». Sur ce point, le Conseil était donc tenu d’adopter les actes nécessaires pour appliquer la libre circulation des services au secteur des transports (pts 65 à 68).


				


				

					 (113). Les rédacteurs des traités originels avaient reconnu l’importance des transports dans la réalisation du marché intérieur en prévoyant dès 1957 l’élaboration d’une politique les concernant, au même titre que l’agriculture et le commerce extérieur. Ils n’étaient cependant pas parvenus à en définir les lignes directrices, et avaient convenu de s’en remettre à des décisions ultérieures du Conseil. Les dispositions du traité en la matière accusent ainsi une certaine indétermination quant aux objectifs à atteindre. Voy. M. Arpio Santa Cruz, « El Parlamento frente al Consejo : la sentencia del Tribunal en materia de transportes », Revista des instituciones europeas, pp. 789-804.


				


				

					 (114). Le 17 mars 1978, l’Amoco Cadiz, navire battant pavillon libérien, s’échoue sur la côté nord-ouest de la Bretagne, où il laisse échapper l’intégralité de sa cargaison, soit 223 000 tonnes de pétrole brut. Le naufrage est attribué une erreur humaine combinée à une défaillance technique.


				


				

					 (115). Résolution du Conseil, du 26 juin 1978, instituant un programme d’action des Communautés européennes en matière de contrôle et de réduction de la pollution causée par le déversement d’hydrocarbures en mer (JOCE, C 162 du 8 juillet 1978, pp. 1-4). Ce programme d’action est essentiellement consacré à la gestion de la pollution des hydrocarbures après que celle-ci est survenue.


				


				

					 (116). Recommandation 78/584/CEE du Conseil, du 26 juin 1978, relative à la ratification de conventions sur la sécurité du transport maritime (JOCE, L 194 du 19 juillet 1978, pp. 17-18), adoptée le même jour que la résolution précédemment évoquée instituant un programme d’action des Communautés européennes en matière de contrôle et de réduction de la pollution causée par le déversement d’hydrocarbures en mer.


				


				

					 (117). Ratification ou adhésion dès que possible et en tout cas avant le 1er janvier 1979, pour la Convention SOLAS (1974), et signature dès que possible et au plus tard avant le 1er mars 1979, et ratification dès que possible et en tout cas avant le 30 juin 1979 pour son protocole (1978) ; signature avant le 1er juin 1979 et ratification avant le 1er juin 1980, pour le Protocole de 1978 modifiant la Convention MARPOL (1973) ; ratification ou adhésion avant le 1er avril 1979 pour la Convention nº 147 de l’OIT (1976).


				


				

					 (118). Recommandation 79/114/CEE du Conseil, du 21 décembre 1978, relative à la ratification de la Convention internationale de 1978 sur les normes de formation des gens de mer, de délivrance des brevets et de veille (JOCE, L 33 du 8 février 1979, p. 31).


				


				

					 (119). Standards of Training, Certification and Watchkeeping for Seafarers. Convention conclue à Londres le 7 juillet 1978.


				


				

					 (120). Recommandation 79/487/CEE.


				


				

					 (121). Recommandation 80/907/CEE.


				


				

					 (122). COM(89) 266 final, du 3 août 1989.


				


				

					 (123). En plus des conventions dont la ratification avait été recommandée par le Conseil en 1978, la Commission visait la convention internationale sur les lignes de charge de 1966 (LL/66), et la convention sur le règlement international de 1972 pour prévenir les abordages en mer (COLREG 72).


				


				

					 (124). Il s’agit là d’une question à laquelle la Commission avait déjà consacré une proposition de directive dès 1980 (COM[80] 360 final).


				


				

					 (125). Résolution 90/818/CEE du Conseil, du 19 juin 1990, relative à la prévention des accidents causant une pollution marine (JOCE, C 206 du 18 août 1990 pp. 1-2).


				


				

					 (126). Cette recommandation participe du phénomène de « riverainisation » évoqué plus haut, et préfigure l’adoption de la directive 95/21/CE du 19 juin 1995 relative au contrôle par l’État du port.


				


				

					 (127). Résolution en date du 19 juin 1990, du Conseil et des représentants des gouvernements des États membres, réunis au sein du Conseil sur l’amélioration de la sécurité des ferry-boats transportant des passagers (JOCE, C 206 du 18 août 1990, p. 3).


				


				

					 (128). Directive 79/115/CEE. Les États membres devaient inciter ceux des navires battant leur pavillon qui souhaitent recourir à des services de pilotage, à ne faire appel qu’à des pilotes hauturiers dotés d’un certificat reconnu, lequel peut être délivré soit par l’autorité compétente d’un des États membres de la CEE et riverain de la Mer du Nord ou de la Manche, soit par l’autorité compétente d’un autre État riverain de la mer du Nord.


				


				

					 (129). Directive 79/116/CEE du Conseil, du 21 décembre 1978, relative aux conditions minimales exigées pour certains navires-citernes entrant dans les ports maritimes de la Communauté ou en sortant (JOCE, L 33 du 8 février 1979, pp. 33-35). La directive concernait plus précisément les navires-citernes destinés au transport de pétrole, de gaz et de produits chimiques de 1600 tonnes de jauge brute ou plus, « complètement ou partiellement chargés », ainsi que « ceux qui sont vides mais qui n’ont pas encore été dégazés ou purgés de leurs résidus dangereux ». Les conditions instaurées reposaient principalement sur une obligation d’information des autorités portuaires. Cette directive préfigurait la mise en place du système d’information et de suivi du trafic. Voy. infra, Partie II, Titre I, Chapitre II.


				


				

					 (130). Or, les dates fixées par le Conseil dans les deux recommandations relatives à la ratification des conventions pertinentes de l’OMI et de l’OIT, n’ont été, en pratique, que très rarement respectées. Sur l’ensemble des États membres en 1978, et pour les quatre conventions dont il était question dans les recommandations précitées, les délais fixés par le Conseil ont été respectés dans les seuls cas suivants : la Convention SOLAS de 1974 a été approuvée par la France le 25 mai 1977, ratifiée par le Royaume-Uni le 7 octobre 1977, puis par le Danemark le 8 mars 1978 et les Pays-Bas y ont adhéré le 10 juillet 1978 ; la Convention STCW a été approuvée par la France le 11 juillet 1980, et ratifiée par le Royaume-Uni le 28 novembre 1980. Le Royaume-Uni a enfin été le seul État à respecter le délai fixé par le Conseil s’agissant de la Convention MARPOL 73/78 : cet État a en effet procédé à sa ratification le 22 mai 1980, en n’acceptant du reste que les deux premières annexes, d’application obligatoire, avant de ratifier les annexes III et V le 27 mai 1986, et l’annexe IV le 11 septembre 1995.


					Les parlementaires européens ont exprimé leur vif regret à cet égard (avis du 25 mars 1981, JOCE, C 159 du 29 juin 1981, pp. 14-18).


					S’agissant du secteur de la pêche, la recommandation 80/907/CEE du Conseil n’ayant pas produit les effets attendus, la Commission a soumis en 1984 une proposition de décision du Conseil relative a la ratification de la convention internationale de Torremolinos (COM[84] 340 final, JOCE, C 183 du 10 juillet 1984, pp. 17-18).


				


				

					 (131). Sans compter qu’il arrive au Conseil d’adopter une simple recommandation là où la Commission proposait d’adopter une directive. Tel est le cas de la recommandation 78/584/CEE (voy. en comparaison la proposition de la directive : COM(78) 238 final, du 30 mai 1978, JOCE, C 135 du 9 juin 1978, p. 5). Plusieurs propositions de la Commission n’ont en outre pas abouti, à l’image de celle qu’elle a présentée le 7 novembre 1978, portant sur une décision du Conseil en vue de rendre obligatoires les procédures de contrôle des navires ayant fait l’objet de résolutions de l’organisation intergouvernementale consultative de la navigation maritime (OMCI) (COM[78] 580 final).


				


				

					 (132). Rappelons par exemple qu’au titre de la directive 79/115/CEE, les États doivent seulement « inciter » les navires battant leur pavillon de recourir à des services de pilotage reconnus.


				


				

					 (133). En ce sens, voy. W. Hui, « Recent developments in the UE Marine Oil Pollution Regime », in Prevention and Compensation of Marine Pollution Damage, Recent developments in Europe, China and the US (Part I : Prevention and Sanctioning of Marine Pollution Damage), The Hague, Kluwer Law International, 2006, pp. 1-24.


				


				

					 (134). Résolution du 17 mars 1989 sur la sécurité de la navigation maritime (JOCE, C 96 du 17 avril 1989, p. 229).


				


				

					 (135). L’article 84, § 2, CEE est expressément visé dans les deux directives 79/115/CEE et 79/116/CEE.


				


				

					 (136). CJCE, du 22 mai 1985, aff. 13/83. À ce sujet, voy. K. Simonsson, « The contribution of the community judge to the emergence of a common transport policy », in Le juge communautaire et la mer, Journée d’études organisée le 15 mai 2002 par le Centre de droit et d’économie de la mer (CEDEM) à la Faculté de droit et des sciences économiques de Brest, Bruxelles, Bruylant, 2003, pp. 39-49.


				


				

					 (137). Article 3 CE.


				


				

					 (138). En ce sens, voy. COM(2000) 142 final, du 21 mars 2000).


				


				

					 (139). Conseil extraordinaire du 25 janvier 1993.


				


				

					 (140). COM(1993) 66 final, du 24 février 1993, « Pour une politique commune de la sécurité maritime ».


				


				

					 (141). Sur le caractère fondateur de cette communication et les grandes orientations qu’elle définit, voy. W. Hui, « Recent developments in the UE Marine Oil Pollution Regime », op. cit.


				


				

					 (142). Les années 1980 ont été marquées par l’adoption d’un ensemble de mesures conçues en réponse à l’arrêt de la Cour, du 22 mai 1985, dans l’affaire 13/83. Elles appréhendent les transports maritimes sous l’angle des libertés de circulation, et ne concernaient pas la sécurité maritime à proprement parler. Il s’agit des quatre règlements de 1986 complétés par le règlement de 1992 : Règlement (CEE) n° 4056/86 du Conseil du 22 décembre 1986 déterminant les modalités d’application des articles 85 et 86 du traité aux transports maritimes (JOCE, L 378 du 31 décembre 1986, pp. 4-13) ; règlement (CEE) n° 4055/86 du Conseil du 22 décembre 1986 portant application du principe de la libre prestation des services aux transport maritimes entre États membres et entre États membres et pays tiers (JOCE, L 378 du 31 décembre 1986, pp. 1-3) ; règlement (CEE) n° 4057/86 du Conseil du 22 décembre 1986 relatif aux pratiques tarifaires déloyales dans les transports maritimes (JOCE, L 378 du 31 décembre 1986, pp. 14-20) ; règlement (CEE) n° 4058/86 du Conseil du 22 décembre 1986 concernant une action coordonnée en vue de sauvegarder le libre accès au trafic transocéanique (JOCE, L 378 du 31 décembre 1986, pp. 21-23) ; règlement (CEE) n° 3577/92 du Conseil, du 7 décembre 1992, concernant l’application du principe de la libre circulation des services aux transports maritimes à l’intérieur des États membres (JOCE, L 364 du 12 décembre 1992, pp. 7-10). Voy. également le règlement (CEE) n° 2506/88 du Conseil du 26 juillet 1988 instituant un programme communautaire en faveur de la reconversion des zones de chantiers navals (programme RENAVAL) (JOCE, L 225 du 15 août 1988, pp. 24-26).


					En 1989, la Commission a présenté un ensemble de propositions dont certaines abordaient la problématique de la sécurité (COM[89] 266 final, du 3 août 1989). Mais l’approche retenue demeurait fondamentalement celle de la réalisation du marché intérieur. Il en est résulté l’adoption des règlements (CEE) n° 613/91 et (CE) n° 3577/92. Les propositions relatives à la création d’un pavillon communautaire et à une définition commune de la notion d’armateur communautaire n’ont en revanche pas abouti. La Commission a adopté une recommandation concernant l’amélioration de l’efficacité du contrôle des navires par l’État du port dans la Communauté, qui n’est pas sans rappeler sa proposition de directive une décennie plus tôt (COM[80] 360 final).


				


				

					 (143). Les dispositions des conventions internationales sont interprétées, et leurs modalités d’application précisées, par un ensemble de résolutions adoptées par l’Assemblée, les comités et les sous-comités spécialisés de l’OMI. Ce droit dérivé de l’OMI consiste en un grand nombre de codes, de recueils, etc. dont certains seulement se sont vus reconnaître une valeur obligatoire pour les États parties. Sur cette question, voy. H. Lefebvre-Chalain, La stratégie normative de l’Organisation maritime internationale, thèse de doctorat (dir. J.-P. Beurier), Université de Nantes, 2010, 705 p.


				


				

					 (144). Dès lors que le droit de l’OMI est transposé en droit communautaire, les États membres peuvent faire l’objet d’un recours en manquement s’ils ne l’appliquent pas convenablement.


				


				

					 (145). Règlement (CE) n° 2978/94.


				


				

					 (146). L’annexe I précise par exemple la formule mathématique à utiliser pour calculer la jauge totale des citernes à ballast séparé, tandis que l’article 5 établit des mesures de nature économique visant à encourager l’utilisation de navires équipés de citernes à ballast séparé. La transposition des travaux hautement techniques de l’OMI emporte ainsi la technicisation du droit communautaire.


				


				

					 (147). Règlement (CE) n° 3051/95.


				


				

					 (148). Directive 93/75/CEE du Conseil, du 13 septembre 1993, relative aux conditions minimales exigées pour les navires à destination des ports maritimes de la Communauté ou en sortant et transportant des marchandises dangereuses ou polluantes (JOCE, L 247 du 5 octobre 1993, pp. 19-27), remplacée depuis par la directive 2002/59/CE.


				


				

					 (149). Directive 94/57/CE, remplacée depuis par la directive 2009/15/CE, et par le règlement (CE) n° 391/2009.


				


				

					 (150). Directive 94/58/CE, remplacée depuis par la directive 2001/25/CE, elle-même remplacée par la directive 2008/106/CE.


				


				

					 (151). Directive 95/21/CE, remplacée depuis par la directive 2009/16/CE.


				


				

					 (152). Au sujet plus particulièrement du troisième ensemble de mesures adopté en 2009, voy. Ph. Boisson, « L’adoption du 3e Paquet ne vient pas modifier les équilibres fondamentaux du système de sécurité maritime », op. cit.


				


				

					 (153). Voy. Ph. Boisson, « Trois mesures au cœur des débats sur le 3e paquet de sécurité maritime : indemnisation des passagers, responsabilité de l’armateur et sociétés de classification », Droit maritime français, n° 684, 2007, pp. 705-714.


				


				

					 (154). Directive 2009/20/CE ; règlement (CE) n° 392/2009. C’est une voie que le législateur européen n’a pour l’heure pas pu pleinement explorée. En ce sens, voy. Ph. Boisson, « L’adoption du 3e Paquet ne vient pas modifier les équilibres fondamentaux du système de sécurité maritime », op. cit.


				


				

					 (155). Directive 2009/18/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 avril 2009 établissant les principes fondamentaux régissant les enquêtes sur les accidents dans le secteur des transports maritimes et modifiant la directive 1999/35/CE du Conseil et la directive 2002/59/CE du Parlement européen et du Conseil (JOUE, L 131 du 28 mai 2009, pp. 114-127).


				


				

					 (156). Directive 2009/21/CE, complétée par la directive 2013/54/UE.


				


				

					 (157). Règlement (CE) n° 1406/2002 du Parlement européen et du Conseil du 27 juin 2002 instituant une Agence européenne pour la sécurité maritime (JOCE, L 208 du 5 août 2002, pp. 1-9). Voy. infra, Partie I, Titre II.


				


				

					 (158). Voy. infra, Partie I, Titre I, Chapitre II.


				


				

					 (159). COM(2002) 681 final.


				


				

					 (160). Directive 2005/35/CE.


				


				

					 (161). Directive 2003/103/CE.


				


				

					 (162). Règlement (CE) n° 1726/2003 du Parlement européen et du Conseil du 22 juillet 2003 modifiant le règlement (CE) n° 417/2002 relatif à l’introduction accélérée des prescriptions en matière de double coque ou de normes de conception équivalentes pour les pétroliers à simple coque (JOUE, L 249 du 1er octobre 2003, pp. 1-4).


				


				

					 (163). Cette interdiction se concrétise à l’article 4, § 3, par l’interdiction faite à tout navire à simple coque transportant des produits pétroliers lourds d’entrer ou de quitter les ports ou les terminaux en mer relevant de la juridiction d’un État membre, ainsi que de jeter l’ancre dans une zone relevant de la juridiction d’un État membre.


				


				

					 (164). COM(2002) 780 final.


				


				

					 (165). COM(78) 184 final, du 26 avril 1978, Communication de la Commission au Conseil concernant la pollution de la mer par le transport des hydrocarbures, qui s’accompagnait d’un ensemble de mesures concrètes. Voy. aussi COM(78) 238 final, qui aboutit à l’adoption de la recommandation 78/584/CEE du Conseil. Voy. encore COM(78) 580 final, du 7 novembre 1978, portant proposition de décision du Conseil en vue de rendre obligatoires les procédures de contrôle des navires ayant fait l’objet de résolutions de l’organisation intergouvernementale consultative de la navigation maritime (OMCI) (JOCE, C 284 du 28 novembre 1978, pp. 3-4).


				


				

					 (166). Le 16 mars 1978, après plusieurs tentatives de remorquage, ce navire sous pavillon libérien s’échoue et se brise sur les roches de Portsall, sur la côte Nord du Finistère, laissant échapper les 227 000 tonnes de pétrole brut qu’il transportait. L’accident provoque la plus grande marée noire enregistrée à ce jour.


				


				

					 (167). Le 6 mars 1987, le Herald of Free Enterprise, un navire roulier à passagers sous pavillon britannique, quitte le port de Zeebrugge (Belgique) alors que ses portes d’embarquement sont encore ouvertes. L’entrée d’eau fait chavirer le navire qui coule par 10 mètres de fond à la sortie du port, laissant échapper 46,6 tonnes de substances dangereuses, et provoquant le décès par noyade de 193 personnes.


				


				

					 (168). Le Scandinavian Star est un navire à passagers enregistré aux Bahamas qui effectue un trajet entre Oslo et Frederikshavn (Danemark), lorsque, le 7 avril 1990, il est victime d’un incendie qui provoque le décès de plus de 150 personnes.


				


				

					 (169). Ce navire pétrolier sous pavillon espagnol fait route du Mexique vers l’Espagne lorsque, le 29 décembre 1989, la rupture de la coque provoque le déversement de 25 000 tonnes de pétrole brut contenu dans l’une de ses cuves, qui atteignent après plusieurs semaines les côtes des îles portugaises de Porto Santo, et de Madère notamment.


				


				

					 (170). Le Khark-V, ou Khark 5, est un navire pétrolier sous pavillon iranien effectuant un voyage entre l’île de Kharg et Rotterdam, lorsque, le 19 décembre 1989, une explosion endommage quatre de ses cuves. L’accident est à l’origine du déversement progressif de quelque 70 000 tonnes de pétrole brut lourd au large des Canaries et du Maroc.


				


				

					 (171). Résolution, du 19 juin 1990, sur l’amélioration de la sécurité des ferry-boats transportant des passagers (JOCE, C 206 du 18 août 1990, p. 3) ; résolution du Conseil, du 19 juin 1990, relative à la prévention des accidents causant une pollution marine (JOCE, C 206 du 18 août 1990, pp. 1-2).


					Dans le contexte antérieur à la conclusion du traité de Maastricht, la réaction du législateur européen demeurait somme toute limitée. Dans une résolution sur la sécurité de la navigation maritime en date du 17 mars 1989, le Parlement européen regrettait ainsi l’absence d’un « ’cadre’ permettant de promouvoir une politique maritime communautaire globale sur le plan de l’amélioration de la sécurité de la navigation » (JOCE, C 96 du 17 avril 1989, p. 229).


				


				

					 (172). COM(93) 66 final. Voy. aussi la résolution du Parlement européen, du 21 janvier 1993, sur le naufrage du pétrolier Braer (JOCE, C 42 du 15 février 1993, p. 155).


				


				

					 (173). En raison des conditions météorologiques, ce navire sous pavillon grec s’échoua à l’entrée du port de la Corogne, se brisa et prit feu, provoquant le déversement de 67 000 tonnes des 79 000 tonnes que comptait sa cargaison de pétrole brut léger.


				


				

					 (174). Au cours d’un voyage ralliant la Norvège au Canada, ce navire sous pavillon libérien s’échoue et se brise le 5 janvier 1993 à l’ouest de Sumburgh Head, au sud des îles Shetland, laissant échapper sa cargaison de pétrole brut (84 500 tonnes), alors que les conditions météorologiques excluent toute opération de sauvetage en mer, et rendent les opérations de lutte contre la pollution particulièrement malaisées.


				


				

					 (175). L’Estonia était un navire roulier à passagers sous pavillon estonien. Parti de Tallinn pour rejoindre Stockholm, il fait naufrage le 28 septembre 1994, causant la mort de 852 personnes.


				


				

					 (176). Directive 98/18/CE.


				


				

					 (177). Directive 1999/35/CE du Conseil du 29 avril 1999 relative à un système de visites obligatoires pour l’exploitation en toute sécurité de services réguliers de transbordeurs rouliers et d’engins à passagers à grande vitesse (JOCE, L 138 du 1 juin 1999, pp. 1-19).


				


				

					 (178). Le 26 septembre 2000, ce navire à passagers sous pavillon grec heurta un récif à proximité de l’île de Paros, en Grèce. Le naufrage provoqua le décès d’environ 80 personnes. Voy. la résolution du Parlement européen sur le naufrage de l’Express Samina, du 5 octobre 2000.


				


				

					 (179). Directive 2003/25/CE.


				


				

					 (180). Effectuant un voyage de Dunkerque (France) à Livourne (Italie), ce navire sous pavillon maltais se brisa au large de la Bretagne (à une trentaine de milles au sud de la pointe de Penmarc’h), laissant échapper entre 19 000 et 20 000 tonnes de fioul lourd sur les 31 000 tonnes que comptait sa cargaison.


				


				

					 (181). Les enquêtes menées après les accidents du Herald of Free Enterprise et de l’Estonia ont ainsi révélé les points de vulnérabilité des navires rouliers à passagers, et ont permis l’adoption de nouvelles prescriptions techniques concernant ce type de navires. Et c’est encore l’enquête menée après le naufrage du Derbyshire en 1980 qui a permis d’identifier les faiblesses particulières des navires vraquiers et de définir de nouvelles recommandations concernant non seulement leur conception et leur construction, mais aussi les procédures de chargement et de déchargement à observer. Voy. à ce propos la directive 2001/96/CE.


					La survenance de l’accident du Prestige a de la même manière donné lieu à plusieurs résolutions du Parlement européen, par lesquelles il a défini de nouvelles orientations pour le droit européen de la sécurité maritime (résolution du 21 novembre 2002, JOUE, C 25 E du 29 janvier 2004, p. 415 ; résolution du 19 décembre 2002, JOUE, C 31 E du 5 février 2004, p. 258 ; résolution du 23 septembre 2003).


				


				

					 (182). Directive 2009/18/CE. À ce sujet, voy. déjà la résolution du Conseil, du 19 juin 1990, relative à la prévention des accidents causant une pollution marine (JOCE, C 206 du 18 août 1990, pp. 1-2).


				


				

					 (183). EMCIP (European Marine Casualty Information Platform).


				


				

					 (184). En ce sens, voy. M. Vincenzi, Rapport au nom de la commission du Parlement européen pour les transports et le tourisme, au sujet de la proposition de directive concernant le respect des obligations des États du pavillon – l’un des textes les plus discutés dans le cadre du paquet Erika III).


				


				

					 (185). En ce sens, voy. COM(96) 61 final, du 28 février 1996, JOCE, C 238 du 16 août 1996, pp. 1-103) ; Avis du Comité économique et social, 24 novembre 1993, JOCE, C 34 du 2 février 1994, p. 4760). Résolution du Parlement européen, du 27 octobre 1994 (JOCE, C 323 du 21 novembre 1994, p. 178).


				


				

					 (186). COM(2000) 142 final.


				


				

					 (187). CJCE, 22 mai 1985, Parlement / Conseil, aff. 13/83, (Rec., 1985, p. 1513). Pour la Cour, si le Conseil était tenu d’agir en vue de la réalisation de la libre prestation des services dans le domaine du transport maritime, l’établissement d’une politique commune en la matière relevait de son pouvoir discrétionnaire.


				


				

					 (188). Des centaines d’accidents, aux conséquences plus ou moins graves, se produisent chaque année. « Entre janvier 1992 et mars 1999, ce sont en tout 593 navires marchands qui ont été perdus […]. 77 de ces navires étaient des pétroliers, ce qui correspond à 13 % seulement du nombre de sinistres, mais à 31 % du tonnage perdu » (voy. COM[2000] 142 final).


					Bien entendu, les grands accidents survenus avant que l’Union européenne ne se saisisse de la problématique de la sécurité maritime, ne sauraient avoir eu l’effet ici observé. Ainsi en est-il par exemple du naufrage du Torrey Canyon le 18 mars 1967, navire pétrolier sous pavillon libérien qui s’échoua entre les îles Sorlingues et la côte britannique, laissant échapper les 121 000 tonnes de pétrole brut qu’il transportait. On peut également citer l’accident de la Betelgeuse, dont l’explosion survenue le 8 janvier 1979 au terminal pétrolier de Whiddy Island à Bantry Bay (Irlande), provoqua le déversement de 40 000 tonnes de mélange de pétroles bruts (sur les 114 000 tonnes que comptait sa cargaison) et la mort de 42 membres d’équipage ainsi que de 7 ouvriers du terminal pétrolier. Il n’en demeure pas moins que c’est précisément l’un de ces grands accidents, celui de l’Amoco Cadiz le 16 mars 1978, qui donna lieu aux premières initiatives européennes.


				


				

					 (189). Certains auteurs jugent excessif le « déferlement médiatique » provoqué par une marée noire. En ce sens, voy. A. Vialard, « Faut-il réformer le régime d’indemnisation des dommages par hydrocarbures ? », Droit maritime français, n° 637, mai 2003, pp. 435-451.


				


				

					 (190). En ce sens, voy. E. Anianova, « The International Maritime Organization (IMO) – Tanker or Speedboat ? », in P. Ehlers et R. Lagoni (ed.), International maritime organisations and their contribution towards a sustainable marine development, Hamburg, 2006, pp. 77-103. L’auteur met en lumière et oppose les cas où l’évolution du droit international s’est fait attendre, et ceux où une réponse normative a été apportée rapidement, y compris lorsque la matière dépassait le mandat de l’OMI (comme ce fut le cas pour l’adoption du code ISPS après les attentats du 11 septembre 2001, et l’accident du Limburg en octobre 2002). Exception faite de la question des navires pétroliers à double coque, il apparaît que c’est au lendemain d’accidents impliquant des navires à passagers (ceux de l’Herald of Free Enterprise en 1987, et de l’Estonia en 1994 par exemple) que les États membres de l’OMI se sont montrés les plus enclins à faire progresser et à voir aboutir les travaux de l’organisation dans de brefs délais.


				


				

					 (191). Le naufrage de l’Erika, et plus encore la marée noire qui s’en est suivie, a donné lieu à l’adoption d’un ensemble de mesures, depuis l’accélération du retrait des navires pétroliers à simple coque à l’institutionnalisation de la politique européenne en la matière à travers la création de l’Agence européenne pour la sécurité maritime. Cet accident n’est pourtant ni le premier, ni le seul, ni le plus grave. La Commission évoque ainsi deux autres accidents, celui du Nakhodka, qui a « connu un sort similaire à celui de l’Erika au large du Japon » le 2 janvier 1997 ; et celui du pétrolier russe Volgoneft 248, survenu quelques jours seulement après celui de l’Erika, qui « s’est échoué par mauvais temps et s’est brisé au large d’Istanbul, provoquant une pollution de grande ampleur » (COM[2000] 142 final). La réforme, certes limitée, du mandat de l’AESM après la pollution provoquée par l’accident de la plate-forme en mer Deepwater Horizon, doit sans doute nous conduire à nuancer cette observation.


				


				

					 (192). Sur les besoins de cette systématisation, voy. H. N. Psaraftis, « Maritime safety : to be or not to be proactive », WMU Journal of Maritime Affairs, n° 1, avril 2002, pp. 3-16.


					Voy. aussi, à ce sujet, F. A. Nelissen, « The europeanisation of the international maritime safety agenda : are we better off leaving it to the IMO ? », in J. W. de Zwaan, F. A. Nelissen, J. H. Jans et S. Blockmans (eds), The European Union : an Ongoing Process of Integration : Liber amicorum Alfred E. Kellermann, 2004, pp. 223-235.


				


				

					 (193). Citons, à titre d’exemple, l’adoption de la directive 2002/59/CE, qui a abrogé et remplacé la directive 93/75/CEE. La première, parfois appelée directive « hazmat », ne concernait que les navires transportant des matières polluantes ou dangereuses. La directive 2002/59/CE concerne l’ensemble des navires d’un certain tonnage, et ses dispositions ont même été récemment étendues à certains navires de pêche.


				


				

					 (194). Directive 98/18/CE ; directive 2003/25/CE.


				


				

					 (195). Directive 2001/96/CE.


				


				

					 (196). Règlement (CE) n° 417/2002, puis Règlement (UE) n° 530/2012.


				


				

					 (197). Voy. supra, l’accord de Stockholm de 1996 sur les navires rouliers à passagers, avant qu’il ne soit transposé dans l’ordre juridique de l’Union. Voy. aussi les dérogations accordées par l’article 6 de la directive 98/18/CE (établissant des règles et normes de sécurité pour les navires à passagers) à certains navires à passagers effectuant des voyages nationaux entre des ports situés en Grèce uniquement.


					En 1981, le Parlement européen avait déjà invité le Conseil à « négocier sans retard, avec les agences internationales, un statut particulier pour la mer du Nord, en s’inspirant de ceux qui s’appliquent actuellement aux mers Baltique et méditerranéenne » (résolution du 16 janvier 1981, JOCE, C 28 du 9 février 1981, p. 52).


				


				

					 (198). La plupart des dispositifs excluent de leur champ d’application les navires de faible tonnage.


				


				

					 (199). Alors que dans un premier temps chaque directive établissait un comité ad hoc (voy. par exemple l’art. 7 de la directive 94/57/CE, ou l’art. 13 de la directive 94/58/CE), la directive 95/21/CE sur le contrôle par l’État du port renvoie au comité créé par l’article 12 de la directive 93/75/CEE. C’est ainsi qu’opèrent toutes les directives adoptées ultérieurement, jusqu’à la création du COSS. L’ensemble des directives en vigueur a alors été modifié par la directive 2002/84/CE du 5 novembre 2002 (JOCE, L 324 du 29 novembre 2002, pp. 53-58). Par ailleurs, les procédures de comitologie ont été harmonisées par une décision du Conseil (Décision 87/373/CEE du 13 juillet 1987, abrogée et remplacée par la décision 1999/468/CE du 28 juin 1999, elle-même abrogée et remplacée par le règlement (UE) n° 182/2011 du Parlement Européen et du Conseil du 16 février 2011, JOUE, L 55 du 28 février 2011, pp. 13-18).


				


				

					 (200). Règlement (CE) n° 2099/2002 du Parlement européen et du Conseil du 5 novembre 2002 instituant un comité pour la sécurité maritime et la prévention de la pollution par les navires (COSS) et modifiant les règlements en matière de sécurité maritime et de prévention de la pollution par les navires (JOCE, L 324 du 29 novembre 2002, pp. 1-5).


				


				

					 (201). Règlement (CE) n° 1406/2002.


				


				

					 (202). Sur l’opportunité d’une politique globale de sécurité maritime, voy. l’avis du Comité économique et social, du 19 octobre 2000 (JOCE, C 14 du 16 janvier 2001, pp. 22-30).


				


				

					 (203). Voy. Ph. Boisson, « L’adoption du 3e Paquet ne vient pas modifier les équilibres fondamentaux du système de sécurité maritime », op. cit. Le troisième paquet législatif faisait suite entre autres à une résolution adoptée par Parlement européen le 21 avril 2004 à l’issue des travaux menés par la commission temporaire sur le renforcement de la sécurité maritime, instituée conformément à une décision du 6 novembre 2003 (JOUE, C 104 E du 30 avril 2004, pp. 730-738).


				


				

					 (204). Dans chaque acte législatif, il est généralement un article (l’un des trois premiers) qui dresse une liste des définitions nécessaires à l’interprétation des autres dispositions. Or, le choix des termes à définir et la formulation des définitions donne souvent lieu à de pénibles négociations entre les branches du pouvoir législatif, d’autant plus chronophages qu’elles portent assez fréquemment sur des termes dont d’autres actes ont d’ores et déjà livré une définition, parfois différente. L’élaboration d’un document unique regroupant l’ensemble de ces définitions apparaît donc souhaitable tant du point de vue de l’efficacité que de la cohérence.


				


				

					 (205). Dès les origines du droit européen de la sécurité maritime, la Commission a fréquemment procédé de cette manière en soumettant concomitamment au Conseil plusieurs propositions. Voy. COM(78) 184 final, qui s’accompagnait d’un projet de résolution du Conseil instituant un programme d’actions des Communautés européennes en matière de contrôle et de réduction de la pollution causée par les hydrocarbures en mer (JOCE, C 146 du 21 juin 1978, pp. 5-8), d’une proposition de décision du Conseil portant conclusion du protocole à la convention de Barcelone pour la protection de la mer Méditerranée contre la pollution, du 16 février 1976, (JOCE, C 146 du 21 juin 1978, p. 9), d’une recommandation de décision du Conseil concernant la négociation par la Communauté économique européenne de son adhésion à l’accord de Bonn, du 9 juin 1969 (JOCE, C 146 du 21 juin 1978, p. 10), ainsi que d’un projet de résolution du Conseil concernant l’extension à 12 milles de la largeur de la mer territoriale de tous les États membres (JOCE, C 146 du 21 juin 1978, p. 11).


					Voy. aussi COM(85) 90 final, Vers une politique commune des transports – transports maritimes ; ou encore COM(89) 266 final, Un avenir pour les transports maritimes de la communauté : mesures destinées a améliorer les conditions d’exploitation des transports maritimes de la Communauté ; etc.


				


				

					 (206). Compte tenu de l’impasse de ces deux dossiers, et des difficultés rencontrées au sujet des autres propositions, le Parlement a pris la résolution de ne conclure aucun accord en deuxième lecture et de rétablir les amendements qu’il avait formulés en première lecture. Cette stratégie a porté ses fruits, des accords politiques étant conclus sur les deux dossiers litigieux le 9 octobre 2008. À ce sujet, voy. le rapport, en date du 25 février 2009, de la délégation du Parlement européen au comité de conciliation.


				


				

					 (207). Directive 2009/21/CE.


				


				

					 (208). Directive 2009/20/CE.


				


				

					 (209). Rappelons seulement la proposition formulée dès 1978 d’harmoniser le régime du contrôle par l’État du port, d’abord au moyen d’une décision du Conseil (COM[78] 580 final), puis au moyen d’une directive (COM(80) 360 final).


				


				

					 (210). Rappelons la proposition de règlement instaurant un registre communautaire (COM[89] 266 final). Ce projet, dont la Commission n’a pas su démontrer la valeur ajoutée, n’a pas été retenu par le Conseil.


				


				

					 (211). Il arrive que ce ne soit pas le cas. À l’occasion de l’élaboration de la directive 94/57/CE sur les sociétés de classification, le Parlement européen a ainsi déposé plusieurs amendements en vue de limiter les pouvoirs de la Commission.


				


				

					 (212). Les États membres n’ont d’ailleurs pas manqué de se ménager une représentation disproportionnée au sein du conseil d’administration de l’AESM, teintant d’intergouvernementalisme l’une des seules intégrations administratives auxquelles ils aient consenti. Le fonctionnement de l’Agence, par exemple dans les modalités de mobilisation de la flotte de lutte contre la pollution, ou dans la gestion du système d’information et de suivi du trafic – SafeSeaNet – à travers la constitution de groupes de travail ad hoc coordonnés par un groupe de pilotage de haut niveau, renforce la main mise des États membres sur le fonctionnement de l’administration maritime européenne. Sur ce point, voy. infra, Partie II, Titre I, Chapitre II.


				


				

					 (213). La plupart des textes font en outre obligation à la Commission de réaliser et de communiquer au Parlement européen et au Conseil des rapports sur la mise en œuvre des dispositifs.


				


				

					 (214). Sur cette contradiction entre les déclarations d’intention formulées par le Conseil, et la réalité des positions prises par les États membres face aux propositions de la Commission, voy. la résolution du 14 février 1979 (JOCE, C 67 du 12 mars 1979, p. 22).


				


				

					 (215). On songe ici particulièrement au régime du contrôle par l’État du port, dont le principe avait été proposé par la Commission en 1978, au lendemain du naufrage de l’Amoco Cadiz. La proposition aboutit en 1995, avec l’adoption de la directive 95/21/CE.


				


				

					 (216). Après le naufrage du Prestige, la Commission a proposé une révision du calendrier de retrait (COM[2002] 780 final), qui se bornait à restaurer la proposition qu’elle avait soumise au Conseil deux ans plus tôt (COM[2000] 142 final), et que celui-ci avait assouplie sous le prétexte d’aligner le régime communautaire sur celui établi au sein de l’OMI. Le Conseil s’est pourtant affranchi de cette exigence de conformité au droit international et appela de ses vœux ce qu’il avait refusé quelques mois plus tôt (Conclusions du Conseil « Transports » du 6 décembre 2002).


				


				

					 (217). COM(78) 184 final.


				


				

					 (218). Résolution du Conseil, du 26 juin 1978, instituant un programme d’action des Communautés européennes en matière de contrôle et de réduction de la pollution causée par le déversement d’hydrocarbures en mer (JOCE, C 162 du 8 juillet 1978, pp. 1-4).


				


				

					 (219). Proposition, en date du 2 juillet 1980, de décision du Conseil instituant un système communautaire d’information pour la prévention de la pollution de la mer par les hydrocarbures et la lutte contre celle-ci (JOCE, C 200 du 6 août 1980, pp. 2-6).


				


				

					 (220). Décision 81/420/CEE du Conseil, du 19 mai 1981, concernant la conclusion du protocole relatif à la coopération en matière de lutte contre la pollution de la mer Méditerranée par les hydrocarbures et autres substances nuisibles en cas de situation critique (JOCE, L 162 du 19 juin 1981, pp. 4-13). Cette décision fait suite à une proposition de la Commission, en date du 26 avril 1978 (COM[78] 184 final).


				


				

					 (221). Accord concernant la coopération en matière de lutte contre la pollution de la mer du Nord par les hydrocarbures et autres substances dangereuses - Accord de Bonn (JOCE, L 188 du 16 juillet 1984, pp. 9-16). Parmi les mesures adoptées au lendemain du naufrage de l’Amoco Cadiz, la Commission avait soumis au Conseil une recommandation, en date du 26 avril 1978, de décision du Conseil concernant la négociation par la Communauté économique européenne de son adhésion à l’accord de Bonn (JOCE, C 146 du 21 juin 1978, p. 10).


				


				

					 (222). Recommandation 78/584/CEE.


				


				

					 (223). Directive 79/115/CEE.


				


				

					 (224). Directive 79/116/CEE.


				


				

					 (225). On en trouve une autre illustration dans la résolution du Conseil, du 19 juin 1990, relative à la prévention des accidents causant une pollution marine (JOCE, C 206 du 18 août 1990, pp. 1-2).


				


				

					 (226). Recommandation 79/487/CEE. Dans le projet de recommandation initialement soumis par la Commission (21 décembre 1978), il était explicitement fait référence aux règles de la convention CSC « visant au maintien d’un haut degré de sécurité de la vie humaine lors de la manutention, du gerbage et du transport des conteneurs », ainsi qu’aux « règles de sécurité en matière de construction et essais » (JOCE, C 44 du 17 février 1979, p. 9).


				


				

					 (227). Recommandation 80/907/CEE.


				


				

					 (228). Avis, en date du 24 novembre 1993, du Comité économique et social sur la communication de la Commission pour une politique commune de la sécurité maritime (JOCE, C 34 du 2 février 1994, pp. 47-60).


				


				

					 (229). Résolution du Conseil, en date du 8 juin 1993, sur une politique commune de sécurité maritime (JOCE, C 271 du 7 octobre 1993, pp. 1-3).


				


				

					 (230). Dès le 1er considérant de la directive 95/21/CE. Dès le 2e considérant de la directive 2009/16/CE.


				


				

					 (231). Dès le 1er considérant de la directive 2009/21/CE.


				


				

					 (232). Dès le 2e considérant de la directive 94/57/CE ; et dès le 4e considérant de la directive 2009/15/CE.


				


				

					 (233). Dès le 4e considérant de la directive 2002/59/CE. A fortiori, une telle référence apparaissait dès les premières considérations introductives de la directive « hazmat » (directive 93/75/CEE) dont l’objet était précisément d’établir les conditions minimales exigées pour les navires à destination des ports maritimes de la Communauté ou en sortant et transportant des marchandises dangereuses ou polluantes.


				


				

					 (234). Dès le 1er considérant de la directive 94/58/CE ; dès le 2e considérant de la directive 2008/106/CE.


				


				

					 (235). Dès le 2e considérant de la directive 2009/18/CE.


				


				

					 (236). Directive 2009/20/CE. La référence à la protection de l’environnement, dans le 2e considérant, est toutefois indirecte, puisqu’elle est opérée à travers un renvoi à la directive 2005/35/CE.


				


				

					 (237). Dès le 1er considérant du Règlement (CE) n° 1406/2002. La protection de l’environnement marin fait pleinement partie du mandat confié à l’Agence. Voy. infra, Partie II, Titre I, Chapitre II.


				


				

					 (238). Dès le 1er considérant du règlement (CE) n° 417/2002 ; et dès le 2e considérant du règlement (UE) n° 530/2012.


				


				

					 (239). Dès le 2e considérant de la directive 96/98/CE.


				


				

					 (240). Directive 98/18/CE, et directive 2003/25/CE, dont le dispositif fait parfois référence à la protection de l’environnement, mais dont l’économie générale ne s’inscrit pas dans cette perspective. Le règlement (CE) n° 3051/95 en fait mention dans ses considérations introductives et dans son article 1er.


				


				

					 (241). Directive 2001/96/CE, dont seul l’article 9, § 2 fait mention de la protection de l’environnement.


				


				

					 (242). Résolution du Parlement européen, du 16 janvier 1981 (JOCE, C 28 du 9 février 1981, p. 52).


				


				

					 (243). Ancien article 84, § 2, CEE, devenu 80, § 2, CE.


				


				

					 (244). Règlements (CEE) n° 4056/86, n° 4055/86, n° 4057/86, et n° 4058/86.


				


				

					 (245). Règlement (CEE) n° 3577/92.


				


				

					 (246). COM(89) 266 final, du 3 août 1989, dont l’un des aboutissements a consisté en l’adoption du règlement (CEE) n° 613/91, relatif au changement de registre des navires à l’intérieur de la Communauté.


				


				

					 (247). Recommandation 79/114/CEE ; directive 79/115/CEE ; directive 79/116/CEE ; recommandation 79/487/CEE.


				


				

					 (248). C’est au demeurant la base juridique qui avait été retenue par la Commission dès 1978 (COM[78] 580 final), et confirmée en 1980 (COM[80] 360 final). En revanche, dans sa recommandation concernant l’amélioration de l’efficacité du contrôle des navires par l’État du port dans la Communauté, du 3 août 1989, la Commission ne visait que le traité instituant la Communauté économique européenne dans son ensemble (JOCE, C 263 du 16 octobre 89, pp. 15-16).


				


				

					 (249). Directive 98/41/CE du Conseil du 18 juin 1998 relative à l’enregistrement des personnes voyageant à bord de navires à passagers opérant à destination ou au départ de ports d’États membres de la Communauté (JOCE, L 188 du 2 juillet 1998, pp. 35-39).


				


				

					 (250). Directive 97/70/CE. C’était du reste déjà le cas de la recommandation n° 80/907/CEE du Conseil. La proposition formulée par la Commission en 1984 de décision du Conseil sur le même sujet (COM[84] 340 final, JOCE, C 183 du 10 juillet 1984, pp. 17-18) visait en revanche l’article 43 CEE relatif à la politique agricole commune.


				


				

					 (251). Les objectifs de la politique agricole commune n’ont du reste pas changé depuis la conclusion en 1957 du traité CEE. Voy. l’article 39 CEE, devenu article 33 CE après le traité d’Amsterdam.


				


				

					 (252). Directive 92/29/CEE.


				


				

					 (253). Directive 93/103/CE.


				


				

					 (254). Voy. article 118 CEE, puis articles 137 et 140 CE tels que résultant du traité d’Amsterdam, et enfin article 153 et 156 FUE.


				


				

					 (255). Directive 94/58/CE ; directive 2001/25/CE ; directive 2008/106/CE.


				


				

					 (256). Ancien titre III de la troisième partie du traité CEE (« la politique sociale »), devenu le Titre VIII de la troisième partie du traité CE tel qu’il résultait du traité de Maastricht (« Politique sociale, éducation, formation professionnelle et jeunesse »), puis le Titre XI à l’issue des modifications apportées par le traité d’Amsterdam (« Politique sociale, éducation, formation professionnelle et jeunesse »), et enfin le Titre X de la Troisième partie du traité FUE (« Politique sociale »).


				


				

					 (257). Directive 2005/65/CE du Parlement européen et du Conseil du 26 octobre 2005 relative à l’amélioration de la sûreté des ports (JOUE, L 310 du 25 novembre 2005, pp. 28-39) ; et règlement (CE) n° 725/2004 du Parlement européen et du Conseil du 31 mars 2004 relatif à l’amélioration de la sûreté des navires et des installations portuaires (JOUE, L 129 du 29 avril 2004, pp. 6-91).


				


				

					 (258). Cette conclusion n’est pas remise en question par le recours à l’article 292 FUE pour fonder une recommandation de la Commission, en date du 21 décembre 2009 (JOUE, L 348 du 29 décembre 2009, pp. 73-74), relative à la mise en œuvre sûre de l’utilisation de combustibles à faible teneur en soufre par les navires à quai dans les ports de l’Union. Cette recommandation a en effet vocation à en œuvre de la directive 99/32/CE, elle-même adoptée sur le fondement de l’article 130 S, § 1er, CE en raison de son objet directement et principalement lié à la protection de l’environnement. À l’inverse, la directive 2001/96/CE est bien fondée sur l’article 100, § 2, FUE.


				


				

					 (259). Ainsi, si le législateur européen jugeait opportun de transposer dans l’ordre juridique de l’Union les prescriptions de la Convention STCW-F mentionnée précédemment, il le ferait probablement sur le fondement de l’article 100, § 2, FUE dès lors que cette formation est conçue dans la perspective de la sécurité de la navigation, et ce malgré les dispositions de l’article 41 FUE (ex art. 35 CE).


				


				

					 (260). Directive 2000/59/CE du Parlement européen et du Conseil du 27 novembre 2000 sur les installations de réception portuaires pour les déchets d’exploitation des navires et les résidus de cargaison ; Déclaration de la Commission (JOCE, L 332du 28 décembre 2000, pp. 81-90) ; directive 2005/35/CE.


				


				

					 (261). Les dispositions du titre relatif aux transports concernent d’emblée les « transports internationaux exécutés au départ ou à destination du territoire d’un État membre, ou traversant le territoire d’un ou plusieurs États membres » (art. 74 CEE).


				


				

					 (262). La France soutenait que l’ensemble de la politique commune des transports et a fortiori les transports maritimes étaient exclus de l’application des règles du traité en matière de libre circulation des travailleurs.


				


				

					 (263). CJCE, 4 avril 1974, Commission / France, aff. 167/73, Rec., 1974, p. 359, pt 22.


				


				

					 (264). Ibid., pt 31.


					En dépit de ce premier arrêt de la Cour, la France a maintenu des dispositions législatives créant un privilège de nationalité, manquement constaté par la Cour dans un nouvel arrêt du 7 mars 1996 (aff. C-334/94, Rec., 1996, p. I-1307). La question du privilège de nationalité des capitaines de navires, qui peuvent avoir à exercer des prérogatives de puissance publique au nom de l’État du pavillon, a fait l’objet de deux arrêts de la Cour datant du 30 septembre 2003 (Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Española, aff. C-405/01, Rec., 2003, p. I-10391) et du 11 mars 2008 (Commission / France, aff. C-89/07, Rec., 2008, p. I-45). Un privilège de nationalité ne saurait être aménagé au bénéfice des postes de capitaine et de second des navires marchands qu’à la condition que l’exercice de prérogatives de puissance publique soit probable et habituel, et non pas seulement possible.


				


				

					 (265). Arrêt de la Cour du 22 mai 1985, Parlement / Conseil, aff. 13/83 (Rec., 1985, p. 1513), pt 50.


					Tout en reconnaissant l’importance des transports dans la réalisation du marché commun, les rédacteurs des traités originels n’étaient pas parvenus à convenir des objectifs de la politique commune y dédiée. Sur ce point, voy. M. Apio Santa Cruz, « El Parlemento frente al Consejo : la sentencia del tribunal de justicia en materia de transportes », op. cit.


				


				

					 (266). COM(2000) 142 final, du 21 mars 2000.


				


				

					 (267). Outre l’association du Parlement européen au processus législatif en la matière, l’article 100, § 2, FUE systématise l’avis du Comité économique et social et du Comité des régions en en faisant une exigence procédurale sans laquelle le Parlement européen et le Conseil ne peuvent pas statuer.


				


				

					 (268). Le droit de l’Union européenne n’a pas nécessairement vocation à se saisir de l’ensemble des questions juridiques soulevées par la sécurité du transport maritime. Le principe de subsidiarité produit ici ses effets tant à l’égard du droit des États membres, que du droit international élaboré « en amont » au sein de l’OMI et de l’OIT, ainsi que des règles définies par les opérateurs eux-mêmes (rôle des sociétés de classification notamment).


					Aussi se produit-il, comme ce fut le cas au sujet de la sécurité structurelle de certains navires vraquiers, que la Commission « considère qu’il n’y a pas lieu à ce stade d’engager une action communautaire supplémentaire dans ce domaine particulier, d’autant que la question […] a été inscrite parmi les priorités du programme de travail de l’OMI » (voy. COM[2000] 179 final, du 22 mai 2000, JOCE, C 311 E du 31 octobre 2000, pp. 240-250).


					Sur la question de l’articulation entre le droit de l’Union et le droit international de la sécurité maritime, voy. infra, Chapitre II du présent Titre.


				


				

					 (269). Sur cette distinction, voy. Ph. Boisson, La sécurité maritime, thèse de doctorat (dir. E. Langavant), Lille II, 1979, 943 p. ; et D. Da Silva, Les aspects juridiques actuels de la sécurité maritime, thèse de doctorat (dir. L. Lucchini), Université Paris I – Panthéon Sorbonne, 1998, Atelier National de Reproduction des thèses, 751 p.


				


				

					 (270). En pratique, les mêmes instruments juridiques peuvent poursuivre les deux objectifs. Citons à titre d’exemple les directive 96/98/CE puis 2014/90/CE, relatives aux équipements marins, dont l’objet est l’harmonisation des contrôles de conformité aux exigences internationales des équipements de sécurité des navires, exercés par les États membres ou par des organismes agissant en leur nom, mais dont la finalité est l’application effective des conventions internationales qui comportent des obligations pour les opérateurs privés. Cette ambigüité s’explique par les caractéristiques de la directive, en tant qu’instrument juridique dont les destinataires sont par définition les États membres.


					Il est certes des directives qui apparaissent plus exclusivement vouées à l’encadrement de l’action des agents de la sécurité maritime. On ne saurait toutefois nier qu’elles poursuivent également la finalité, même de manière indirecte, d’influer sur le comportement des opérateurs privés afin de le rendre conforme aux règles convenues au niveau international. Ainsi, les mêmes instruments juridiques poursuivent le plus souvent, quoique à des degrés différents, l’un et l’autre de ces objectifs.


					Cette objection ne remet cependant pas en question, selon nous, l’intérêt – au moins pédagogique – de la distinction proposée : certaines normes définissent les standards de sécurité à observer, d’autres organisent les moyens d’en contrôler l’application effective.


				


				

					 (271). Voy. H. N. Psaraftis, « Maritime safety : to be or not to be proactive », WMU Journal of Maritime Affairs, n° 1, avril 2002, pp. 3-16.


				


				

					 (272). C’est la distinction qu’a retenue Dominique Da Silva. Voy. Les aspects juridiques actuels de la sécurité maritime, op. cit. Voy. en particulier Deuxième partie, Titre I, Chapitre III, pp. 361 et s.


				


				

					 (273). Voy. par exemple la recommandation 78/584/CEE du Conseil, du 26 juin 1978, qui invite les États membres qui n’y ont pas encore procédé à signer, ratifier et/ou adhérer, selon un calendrier qu’il précise, à la convention Solas de 1974 et à son Protocole de 1978, à la convention Marpol de 1973, telle qu’amendée par le Protocole de 1978, ainsi qu’à la convention nº 147 de l’OIT, de 1976, concernant les normes minimales à observer sur les navires marchands. Voy. également les recommandations 79/487/CEE, du 15 mai 1979, relative à la ratification de la convention internationale sur la sécurité des conteneurs (CSC), et 80/907/CEE, du 23 septembre 1980, relative à la ratification de la convention internationale de Torremolinos sur la sécurité des navires de pêche (1977).


					Sur l’articulation entre le droit de l’Union européenne et le droit international de la sécurité maritime, voy. infra, Partie I, Titre I, Chapitre II.


				


				

					 (274). Directive 96/98/CE du Conseil, du 20 décembre 1996, relative aux équipements marins (JOCE, L 46 du 17 février 1997, pp. 25-56), modifiée en dernier lieu par la directive 2012/32/UE de la Commission du 25 octobre 2012.


				


				

					 (275). Directive 2014/90/UE du Parlement européen et du Conseil, du 23 juillet 2014, relative aux équipements marins et abrogeant la directive 96/98/CE du Conseil (JOUE, L 257 du 28 août 2014, pp. 146-185).


				


				

					 (276). La directive s’applique aux équipements placés à bord des navires communautaires neufs ou existants, c’est-à-dire des navires « pour [lesquels] les certificats de sécurité sont délivrés par les États membres ou en leur nom en vertu des conventions internationales » (art. 2). Il s’agit donc principalement des navires immatriculés dans les États membres.


				


				

					 (277). Une liste figurant en annexe de la directive, régulièrement mise à jour, renvoie à des centaines d’équipements de sécurité, depuis les engins de sauvetage aux équipements de navigation et de radiocommunications, en passant par les équipements de protection contre les incendies, de lutte contre la pollution, en distinguant ceux pour lesquels il existe déjà des normes d’essai détaillées convenues au niveau international (Annexe A.1) et ceux pour lesquels il n’en existe pas encore (Annexe A.2). Pour chacun de ces équipements, l’annexe précise la convention et la disposition pertinente, les résolutions et circulaires applicables de l’OMI, ainsi que, le cas échéant, la ou les références des normes d’essai existantes.


				


				

					 (278). Les conventions auxquelles l’article 2 de la directive se réfère explicitement sont la convention internationale de 1966 sur les lignes de charge (LL66), la convention de 1972 sur le règlement international pour prévenir les abordages en mer (COLREG), la convention internationale de 1973 pour la prévention de la pollution par les navires (MARPOL) et la convention internationale de 1974 pour la sauvegarde de la vie humaine en mer (SOLAS), « ainsi que leurs protocoles et modifications dans leur version actualisée ». Parmi ces textes de droit international, le plus importante demeure la Convention SOLAS, à laquelle renvoie l’essentiel des spécifications de l’annexe de la directive.


					Le Comité économique et social a préconisé de supprimer la référence à la Convention de 1966, car elle ne « prévoit aucun type d’équipement » (avis du 31 janvier 1996, JOCE, C 97 du 1er avril 1996, pp. 22-24, pt 4.4.2.). De manière plus générale, la directive renvoie aux « instruments internationaux » définis comme « les conventions internationales applicables ainsi que les résolutions et circulaires applicables de l’Organisation maritime internationale (OMI) et les normes d’essai internationales en la matière ».


				


				

					 (279). Position commune (CE) nº 37/96 arrêtée par le Conseil le 18 juin 1996 en vue de l’adoption de la directive (…) relative aux équipements marins (JOCE, C 248 du 26 août 1996, pp. 10-48).


				


				

					 (280). Avis du Comité économique et social, du 31 janvier 1996 (JOCE, C 97 du 1er avril 1996, pp. 22-24), point 3.3.


				


				

					 (281). Directive 96/98/CE, article 3, § 3 ; directive 2014/90/CE, article 3, § 2. Les équipements dont il est ici question auraient pu relever, aux fins de la libre circulation au sein du marché intérieur, du champ d’application d’autres directives. Mais les dispositions de la directive 96/98/CE puis de la directive 2014/90/CE s’appliquent à l’exclusion de toutes les autres.


				


				

					 (282). Les deux objectifs sont visés par l’article 1er de la 96/98/CE et de la directive 2014/90/CE.


				


				

					 (283). Directive 94/25/CE du Parlement européen et du Conseil, du 16 juin 1994, concernant le rapprochement des dispositions législatives, réglementaires et administratives des États membres relatives aux bateaux de plaisance (JOCE, L 164 du 30 juin 1994, pp. 15-38), abrogée et remplacée par la directive 2013/53/UE du Parlement européen et du Conseil du 20 novembre 2013 relative aux bateaux de plaisance et aux véhicules nautiques à moteur et abrogeant la directive 94/25/CE (JOUE, L 354 du 28 décembre 2013, pp. 90-131).


				


				

					 (284). Voy. l’avis du 31 janvier 1996, point 4.1.3.


				


				

					 (285). Voy. l’avis du 31 janvier 1996, point 4.1.4.


				


				

					 (286). Directive 2002/59/CE du Parlement européen et du Conseil du 27 juin 2002 relative à la mise en place d’un système communautaire de suivi du trafic des navires et d’information, et abrogeant la directive 93/75/CEE du Conseil (JOCE, L 208 du 5 août 2002, pp. 10-27).


				


				

					 (287). Il s’agit notamment des systèmes d’identification automatique (AIS) dont l’exigence a récemment été étendue aux navires de pêche, des systèmes d’identification et de suivi des navires à distance (LRIT) et autres systèmes d’enregistreurs des données du voyage. Voy. infra, Partie II, Titre I, Chapitre II.


				


				

					 (288). Directive 98/18/CE du Conseil du 17 mars 1998 établissant des règles et normes de sécurité pour les navires à passagers (JOCE, L 144 du 15 mai 1998, pp. 1-115), modifiée à plusieurs reprises, en particulier par les directives 2002/25/CE de la Commission, du 5 mars 2002 (JOCE, L 98 du 15 avril 2002, pp. 1-126) et 2003/24/CE du 14 avril 2003 (JOUE, L 123 du 17 mai 2003, pp. 18-21). Cette dernière a eu pour objet d’introduire un article 6 bis qui renvoie aux nouvelles exigences en matière de stabilité des navires rouliers à passagers établies par la directive 2003/25/CE adoptée le même jour, et prévoie le calendrier de retrait des navires qui ne s’y conforment pas. Elle a également introduit un article 6 ter et une annexe III relative aux prescriptions de sécurité pour les personnes à mobilité réduite.


				


				

					 (289). Voy. COM(96) 61 final, du 28 février 1996 (JOCE, C 238 du 16 août 1996, pp. 1-103).


				


				

					 (290). Conventions SOLAS et LL66 en particulier. L’application des exigences internationales à des navires effectuant des voyages nationaux apparaissait « déraisonnable ou superflue ». Il en est résulté une cohabitation de différents niveaux de législation et de différents niveaux d’application en matière de sécurité dans les États membres (COM[96] 61 final).


				


				

					 (291). Règlement (CEE) n° 3577/92 du Conseil, du 7 décembre 1992, concernant l’application du principe de la libre circulation des services aux transports maritimes à l’intérieur des États membres (cabotage maritime), (JOCE, L 364 du 12 décembre 1992, pp. 7-10). Pour la Commission, l’uniformisation des exigences de sécurité est un préalable indispensable à la libéralisation du trafic intérieur des navires à passagers en ce qu’elle place la sécurité hors de portée du jeu concurrentiel (COM[96] 61 final).


				


				

					 (292). Directive 98/18/CE, article 4.


				


				

					 (293). L’annexe de la directive 98/18/CE compte plus de 150 pages.


				


				

					 (294). Ces prescriptions communes de sécurité portent essentiellement sur la construction (compartimentage, stabilité, installations électriques, etc.), la protection contre l’incendie et les engins de sauvetage.


				


				

					 (295). COM(96) 61 final. Il arrive du reste que, de manière ponctuelle, l’annexe renvoie directement aux prescriptions des conventions internationales et des résolutions de l’OMI. La Commission avait toutefois pris soin de préciser qu’une transposition littérale des normes internationales en droit communautaire pour toutes les classes de navires à passagers serait inopportune. Elle fit valoir la « nécessité de s’écarter, du moins dans une certaine mesure, des règles énoncées par la convention SOLAS, soit en atténuant les exigences soit en proposant d’autres dispositions », en tenant compte des conditions particulières d’exploitation de certains navires (distance réduite par rapport à la côte, navigation exclusivement de jour et/ou dans des eaux particulièrement abritées, conditions favorables d’état de la mer, notamment si l’exploitation n’est que saisonnière, etc.).


				


				

					 (296). Une attention particulière a été prêtée au cas particulier des voyages au départ et à destination des ports de l’Union, qui constituent à proprement parler des voyages internationaux et relèvent par conséquent des conventions précitées, mais pour lesquels les conventions internationales s’avéraient relativement imprécises en permettant aux États d’exempter de certaines règles les navires effectuant des voyages à proximité de la côte. La Commission a proposé de présenter à l’OMI une demande en vue de réviser les dispositions pertinentes de la Convention SOLAS, et de convenir d’interprétations harmonisées de ces mêmes règles (COM[96] 61 final). Le Conseil en a accepté le principe, tout en se ménageant un droit de regard sur le contenu de la demande présentée à l’OMI (voy. la position commune (CE) nº 33/97 arrêtée par le Conseil le 17 juin 1997, JOCE, C 293 du 26 septembre 1997, pp. 1-113).


				


				

					 (297). Directive 2009/45/CE du Parlement européen et du Conseil du 6 mai 2009 établissant des règles et normes de sécurité pour les navires à passagers (Refonte) (JOUE, L 163 du 25 juin 2009, pp. 1-140).


				


				

					 (298). Le dispositif de la directive 98/18/CE est maintenu dans ses grandes lignes. Les articles 4, 6, et 12 de la directive 98/18/CE sont devenus respectivement les articles 4, 6 et 14 de la directive 2009/45/CE.


				


				

					 (299). Chapitre II-1 – Construction – Structure, stabilité, installations, Partie B, Règle 8-1, Stabilité après avarie des navires rouliers à passagers ; Règle 8-2, Prescriptions spéciales applicables aux navires rouliers à passagers transportant 400 personnes ou plus ; Règle 8-3, Prescriptions spéciales applicables aux navires à passagers, autres que les navires rouliers à passagers transportant 400 personnes ou plus.


				


				

					 (300). Les États à l’origine de cet accord, notifié à l’OMI le 1er avril 1996 et entré en vigueur le 1er avril 1997, sont l’Allemagne, le Danemark, la Finlande, l’Irlande, la Norvège, les Pays-Bas, le Royaume-Uni, et la Suède.


				


				

					 (301). Voy. les déclarations du 11 mars 1996 (1907e réunion du Conseil) et du 17 mars 1998 (2074e réunion du Conseil), aux termes desquels il convient d’assurer le même niveau de sécurité pour les navires rouliers à passagers exploités dans des conditions similaires et qui effectuent des voyages internationaux et nationaux.


				


				

					 (302). COM(2002) 158 final, du 25 mars 2002 (JOCE, C 20 E du 28 janvier 2003, pp. 21-50).


				


				

					 (303). Directive 2003/25/CE du Parlement européen et du Conseil, du 14 avril 2003, relative aux prescriptions spécifiques de stabilité applicables aux navires rouliers à passagers (JOUE, L 123 du 17 mai 2003, pp. 22-41), article 6.


				


				

					 (304). Directive 2003/25/CE, article 5. L’article 9 de la directive ménage la possibilité pour les États d’autoriser l’exploitation des navires rouliers à passagers pour des périodes de courte durée. Dans ce cas, la valeur de houle significative de référence peut être celle de la période concernée par l’autorisation.


				


				

					 (305). COM(2000) 142 final, du 21 mars 2000, 130 p.


				


				

					 (306). Règlement (CE) n° 2978/94 du Conseil, du 21 novembre 1994, concernant la mise en œuvre de la résolution A.747(18) de l’OMI relative au jaugeage des citernes à ballast à bord des pétroliers à ballast séparé (JOCE, L 319 du 12 décembre 1994, pp. 1-6).


				


				

					 (307). Il s’agit des résolutions A.388(X), du 14 novembre 1977, modifiée par la résolution A.722(17) du 6 novembre 1991, laquelle a été remplacée par la résolution A.747(18) du 4 novembre 1993.


				


				

					 (308). Les redevances portuaires étant traditionnellement calculées en fonction du tonnage brut, les navires disposant de ballasts séparés des cuves présentent, pour une même capacité de chargement qu’un pétrolier classique, une jauge bruts supérieure (de 15 à 20 %), et devaient s’acquitter de redevances plus élevées. La Commission jugeait cette situation inacceptable (voy. COM[93] 468 final, du 8 décembre 1993, JOCE, C 5 du 7 janvier 1994, pp. 4-7).


				


				

					 (309). S’agissant du rôle joué par les ballasts, et de l’intérêt que représentent pour la protection de l’environnement des ballasts séparés des cuves de chargement te exclusivement utilisés pour l’eau de lestage, voy. COM(93) 468 final. La Convention MARPOL 73/78 impose que tout nouveau pétrolier dépassant un tonnage brut déterminé soit équipé de tels ballasts séparés. Cette obligation intéresse indirectement la sécurité maritime telle que nous l’avons définie, en ce qu’elle est susceptible de limiter la pollution en cas d’accident.


				


				

					 (310). COM(93) 468 final.


				


				

					 (311). Résolution législative du Parlement européen, du 3 mai 1994 (JOCE, C 205 du 25 juillet 1994, p. 58).


				


				

					 (312). Position commune (CE) nº 39/94 arrêtée par le Conseil le 19 septembre 1994 (JOCE, C 301 du 27 octobre 1994, pp. 34-40).


				


				

					 (313). L’abattement proposé par le Parlement s’élevait à 20 %. Le Conseil a finalement retenu un abattement de 17 %.


				


				

					 (314). Pour prévenir autant que possible les risques de pollutions accidentelles.


				


				

					 (315). COM(2000) 142 final, du 21 mars 2000 (JOCE, C 212 E du 25 juillet 2000, pp. 121-126).


				


				

					 (316). Cette loi interdit, à compter du 1er janvier 2010, l’accès des ports américains aux pétroliers à simple coque sans double fond ou double muraille, à moins qu’ils ne se conforment aux prescriptions en matière de double coque. Elle prévoit en outre une limite d’âge : à partir de 2005, les pétroliers à simple coque qui atteignent l’âge de 25 ans, ne sont plus autorisés à naviguer à destination et en provenance des ports américains. Un régime plus conciliant est aménagé au bénéfice des navires à simple coque équipés d’un double fond ou d’une double muraille : l’échéance d’interdiction finale est fixée au 1er janvier 2015 et la limite d’âge du navire pendant la période de 2005 à 2015 est de 30 ans, ou de 28 ans dans certains cas.


				


				

					 (317). Convention MARPOL, Annexe I, Règle 19 (ex art. 13 F). L’obligation d’une double coque vise à prévenir la pollution due au déversement d’hydrocarbures en cas d’abordage ou d’échouement. Pour une présentation de la double coque et des normes de conception équivalentes (le pétrolier à double coque classique, le pétrolier de type « Mid-deck », le pétrolier de type « Coulombi Egg »), voy. COM(2000) 142 final, Annexe 1-B.


					De nombreux spécialistes se disent sceptiques sur l’efficacité du système de la double coque classique : l’espace séparant les deux coques, dans le modèle de la double coque « américaine » est particulièrement réduit, de sorte que le dispositif n’aurait les effets escomptés que dans des hypothèses de collision à très faible vitesse. Cette exigüité aurait en outre pour conséquence de rendre les inspections et les travaux d’entretien plus délicats, or l’espace entre les deux coques, utilisé comme un ballast, est sujet à une corrosion accélérée.


					En ce sens, voy. D. Stefaniuk, « La prévention des marées noires et leur indemnisation. Aspects de droit international et européen », Journal de Droit International (Clunet), 2003, n° 4, pp. 1013-1059. Pour ces mêmes raisons, le Comité économique et social avait demandé, dans son avis du 19 octobre 2000 (pt 5.2.1.), une justification technique de la proposition de la Commission (JOCE, C 14 du 16 janvier 2001, pp. 22-30).


				


				

					 (318). Convention MARPOL, Annexe I, Règle 20 (ex 13 G). Ces navires doivent se conformer aux prescriptions en matière de double coque ou à des normes de conception équivalentes au plus tard 25 ans, et dans certains cas 30 ans, après leur date de livraison. Les pétroliers à simple coque existants qui ne se conforment pas aux prescriptions de la convention en matière de citernes à ballast séparé et quant à leur localisation défensive ne sont plus autorisés à effectuer des voyages internationaux après 2007 – dans certains cas après 2012 –, à moins qu’ils ne se conforment aux prescriptions en matière de double coque ou à des normes de conception équivalentes de la règle 13F de l’annexe I de la convention. Pour ceux des pétroliers à simple coque qui, à l’inverse, sont conformes aux prescriptions de la convention au sujet des citernes à ballast séparé et de leur localisation défensive, cette échéance est portée au plus tard en 2026.


				


				

					 (319). COM(2000) 142 final.


				


				

					 (320). La Commission faisait valoir que le règlement SBT ne tenait pas compte du « niveau plus élevé de protection contre la pollution accidentelle par les hydrocarbures que les pétroliers à double coque offrent par rapport aux pétroliers à simple coque » et ne faisait pas la distinction entre pétroliers à double coque et pétroliers à simple coque en ce qui concerne la réduction des redevances portuaires et de pilotage.


				


				

					 (321). Au moyen de deux relèvements successifs de la taille des navires concernés par ses dispositions (de 600 à 3000 puis à 5000 tonnes de port en lourd) et d’une exclusion de navires spécifiques (navires de guerre et navires de guerre auxiliaires, et aux autres « navires appartenant à un État ou exploités par un État tant que celui-ci les utilise exclusivement à des fins gouvernementales et non commerciales »).


				


				

					 (322). La Commission avait défini trois catégories de navires en fonction de leur âge et de leur architecture (citernes défensives se conformant aux exigences de la convention MARPOL, ou citernes partiellement protégées) et avait établi pour chacune d’elle des limites d’âge et des échéances à partir desquelles les navires se verraient interdire l’accès aux ports ou aux eaux intérieures des États membres – sauf à se conformer aux prescriptions en matière de double coque ou à des normes de conception équivalentes de la règle 13F de l’annexe I de la convention MARPOL. Ces échéances, plus strictes que celles qui étaient alors prévues par la Convention MARPOL, reprenaient assez fidèlement celles de l’OPA américain.


					Dans le règlement (CE) n° 417/2002 tel qu’il a finalement été adopté, ces échéances ont été assouplies. Le calendrier précisait, pour chaque catégorie, l’échéance de l’interdiction selon la date de construction des navires mais n’établissait pas de limite d’âge in abstracto. Le règlement prévoyait par ailleurs des conditions supplémentaires à satisfaire, pour chaque catégorie de navires, au delà d’un certain âge et d’une certaine échéance. Enfin, l’article 8 du règlement ménageait, au bénéfice des États membres, une clause de dérogation leur permettant d’autoriser, dans des circonstances exceptionnelles, l’accès à leurs ports ou aux terminaux en mer relevant de leur juridiction, à des pétroliers ne satisfaisant pas aux prescriptions en matière de double coque s’ils sont en difficulté ou à la recherche d’un refuge, ou si, non chargés, ils se dirigent vers un port pour y être réparés.


				


				

					 (323). Sur ces deux préoccupations, voy. le rapport émis le 20 novembre 2000 par la commission du Parlement européen pour la politique régionale, les transports et le tourisme, op. cit.


				


				

					 (324). Règlement (CE) n° 417/2002 du Parlement européen et du Conseil, du 18 février 2002, relatif à l’introduction accélérée des prescriptions en matière de double coque ou de normes de conception équivalentes pour les pétroliers à simple coque, et abrogeant le règlement (CE) n° 2978/94 du Conseil (JOCE, L 64 du 7 mars 2002, pp. 1-5).


				


				

					 (325). Voy. COM(2002) 780 final, du 20 décembre 2002. La Commission n’a pas manqué de souligner que selon les échéances qu’elle avait alors préconisées « le Prestige aurait dû être mis hors service en mars 2005 ».


				


				

					 (326). Voy. COM(2002) 780 final. Il s’agissait d’accélérer le calendrier de retrait des navires à simple coque, et de proposer une application plus large du régime spécial d’inspection des pétroliers à simple coque dès lors qu’ils atteignent l’âge de 15 ans. La Commission faisait valoir que le fioul lourd, particulièrement polluant, était, en raison de sa valeur commerciale limitée, « fréquemment transporté dans des navires plus anciens qui arrivent en fin de vie, et qui présentent les risques les plus élevés sur le plan de la sécurité ».


				


				

					 (327). Aux pétroliers conformes aux prescriptions en matière de double coque ou de normes de conception équivalentes à la règle 13F de l’annexe I de MARPOL 73/78, sont assimilés les pétroliers qui satisfont aux dispositions du paragraphe 1er, point c), de la règle 13G révisée de l’annexe I de MARPOL 73/78.


				


				

					 (328). Voy. en particulier l’article 4, § 2 du règlement (CE) n° 417/2002 modifié. Même s’ils ne remplissent pas les conditions d’exemption établies par la règle 13G, § 1er, c), révisée de l’annexe I de la convention MARPOL, les pétroliers des catégories 2 et 3 peuvent bénéficier d’une prorogation des délais de retrait progressif s’ils satisfont à certaines conditions (disposer de doubles fonds ou de doubles bordages non utilisés pour le transport du pétrole et s’étendant sur toute la longueur de la citerne de cargaison, ou disposer d’espaces à double coque non utilisés pour le transport du pétrole et s’étendant sur toute la longueur de la citerne de cargaison).


				


				

					 (329). Règlement (CE) n° 417/2002 modifié, article 4, § 3. L’interdiction s’adresse à tous les pétroliers à simple coque d’une capacité égale ou supérieure à 600 tpl. Des amendements parlementaires ont conduit à exclure de cette interdiction générale les pétroliers utilisés exclusivement dans les ports et dans la navigation intérieure, et à introduire une nouvelle période de transition en faveur des navires pétroliers de petite taille (d’un port en lourd inférieur à 5000 tonnes), et des pétroliers à simple coque équipés de dispositifs spéciaux de protection contre la glace (voy. l’art. 4, §§ 4-6, du règlement (CE) n° 417/2002 modifié). Ces régimes dérogatoires furent justifiés par le besoin de ne pas compromettre l’approvisionnement en pétrole des régions périphériques et insulaires de l’Union européenne, et de ne pas contrarier la promotion du transport maritime à courte distance.


				


				

					 (330). Cette question a nourri une opposition entre les commissions du Parlement européen.


					Sur la définition de « brut lourd » et la définition de zones écologiquement sensibles, reprenant entre autres les zones particulièrement vulnérables (ZPV) reconnues par l’OMI, où le transport de fioul lourd serait proscrit, voy. l’avis de la commission du Parlement européen pour l’environnement, la santé publique et la politique des consommateurs, du 23 avril 2003 (Rapporteur : Astrid Thors). Voy. aussi les avis du Comité économique et social du 27 mars 2003 (JOUE, C 133 du 6 juin 2003, pp. 97-101 ; et du 14 septembre 2006, JOUE, C 318 du 23 décembre 2006, pp. 229-230).


				


				

					 (331). Règlement (UE) n° 530/2012 du Parlement européen et du Conseil du 13 juin 2012 relatif à l’introduction accélérée des prescriptions en matière de double coque ou de normes de conception équivalentes pour les pétroliers à simple coque (L 172 du 30 juin 2012, pp. 3-9).


				


				

					 (332). À l’exception du Chapitre V, relatif à la sécurité de la navigation, et dont ne sont exclus que les « navires de guerre, les navires de guerre auxiliaires et autres navires appartenant à un Gouvernement contractant ou exploités par lui et utilisés exclusivement pour un service public non commercial », ainsi que les « navires naviguant exclusivement sur les Grands Lacs de l’Amérique du Nord et sur les eaux qui les relient entre eux ou en sont tributaires, limitées à l’est par la porte aval de l’écluse Saint-Lambert à Montréal, dans la province du Québec (Canada) ».


				


				

					 (333). Parallèlement à la Convention de Torremolinos, trois organisations spécialisées des Nations Unies (l’OMI, l’OIT et la FAO) ont élaboré un recueil de règles concernant les navires de pêche d’une longueur égale ou supérieure à 24 mètres. Il contient des « directives pratiques de sécurité et d’hygiène à l’usage des patrons et des équipages » définies en 1968, et des « dispositions à prévoir en matière de sécurité et d’hygiène pour la construction et l’équipement des navires de pêche » définies en 1974. Ce recueil a été complété par des directives facultatives mises au point en 1980 par ces trois organisations concernant la conception, la construction et l’équipement des navires dont la longueur est comprise entre 12 et 24 mètres. Ces règles ont une visée incitative, en ce qu’elles ont vocation à inspirer les législations nationales en la matière. Le secteur de la pêche demeure toutefois, pour des raisons d’ordre économique et culturel, régi par des règles de sécurité propres.


				


				

					 (334). COM(91) 466 final, du 3 décembre 1991.


				


				

					 (335). L’objet de la directive consiste donc à améliorer les conditions de travail et de santé à bord des navires de pêche, ce qui peut diminuer le risque d’accidents. En ce sens, voy. l’avis du Comité économique et social, du 29 avril 1992 (JOCE, C 169 du 6 juillet 1992, pp. 46-49).


				


				

					 (336). Directive 93/103/CE du Conseil, du 23 novembre 1993, concernant les prescriptions minimales de sécurité et de santé au travail à bord des navires de pêche (JOCE, L 307 du 13 décembre 1993, pp. 1-17).


				


				

					 (337). Directive 89/391/CEE du Conseil, du 12 juin 1989, concernant la mise en œuvre de mesures visant à promouvoir l’amélioration de la sécurité et de la santé des travailleurs au travail (JOCE, L 183 du 29 juin 1989, pp. 1-8).


				


				

					 (338). Les annexes compilent ainsi des prescriptions relatives à la navigabilité et à la stabilité du navire, aux installations de radiocommunication, aux voies et issues de secours (Annexes I et II), aux moyens de sauvetage et de survie (Annexe III), et aux équipements de protection individuelle (Annexe IV). Ces prescriptions sont toutefois moins détaillées que celles des conventions internationales relatives à la sécurité maritime.


				


				

					 (339). La question du délai imparti aux navires existants pour appliquer les prescriptions de la directive, a été particulièrement discutée lors de son élaboration. Là où la Commission prévoyait initialement un délai de trois ans après la date de référence pour les navires neufs, le Parlement européen préconisait un délai de quatre ans (avis en première lecture) puis de cinq ans (avis en deuxième lecture). C’est inéluctablement le délai convenu par les gouvernements nationaux au sein du Conseil, de sept ans, qui s’est imposé.


				


				

					 (340). Dans la proposition originelle de la Commission, la directive devait s’adresser aux navires d’une longueur égale ou supérieure à 12 mètres. Refusant l’amendement du Parlement européen et ignorant l’objection du Comité économique et social (avis du 29 avril 1992, pt 3.1), le Conseil a ici encore imposé une restriction du champ d’application de la directive.


				


				

					 (341). Directive 97/70/CE du Conseil du 11 décembre 1997 instituant un régime harmonisé pour la sécurité des navires de pêche de longueur égale ou supérieure à 24 mètres (JOCE, L 34 du 9 février 1998, pp. 1-29). Rappelons que la recommandation 80/907/CEE du Conseil, du 23 septembre 1980, avait déjà invité les États membres à ratifier la Convention de Torremolinos (JOCE, L 259 du 2 octobre 1980, p. 29). Sur les risques professionnels des pêcheurs liés aux caractéristiques de construction des navires et à leurs équipements de sécurité, voy. COM(96) 255 final, du 11 juillet 1996 (JOCE, C 292 du 4 octobre 1996, pp. 29-52).


					Les gouvernements nationaux réunis au sein du Conseil ont exclu de son champ d’application les navires de plaisance utilisés pour la pêche non commerciale ; ils y ont en revanche inclus les « navires de pêche qui possèdent des engins de pêche, mais qui n’ont pas d’activité de pêche, tels que les navires-usines qui n’utilisent pas leurs engins » et les « navires qui ont une activité de pêche commerciale sans être correctement équipés à cette fin » (position commune (CE) nº 30/97 arrêtée par le Conseil le 30 juin 1997, JOCE, C 246 du 12 août 1997, pp. 1-25).


				


				

					 (342). Le Comité économique et social avait attiré l’attention sur la pratique des transbordements au large, et avait proposé d’en tenir compte pour la définition du champ d’application de la directive afin que les navires concernés n’échappassent pas indûment à l’application des prescriptions de sécurité prévues par la directive. Il avait également souligné l’opportunité de recourir à des accords bilatéraux avec les pays tiers dont les navires seraient concernés par la directive, pour que l’application de celle-ci pût être étendue à 200 milles marins (ZEE).


				


				

					 (343). En ne s’adressant qu’aux navires d’une longueur égale ou supérieure à 45 mètres, le Protocole de Torremolinos de 1993 ne concernait qu’une infime minorité des navires de pêche dans le monde. La première convention de 1977, en ne visant que les navires d’une longueur égale ou supérieure à 24 m, ne concernait déjà que 3 % de la flotte mondiale, et 4 % de la flotte européenne. La Commission justifia l’abaissement de la taille de référence des navires de pêche en expliquant que 85 % des navires européens de plus de 100 tonneaux de jauge brute ont une longueur comprise entre 24 et 45 mètres. En d’autres termes, l’essentiel des grands navires de pêche européens se situe dans l’intervalle à présent exclu du champ d’application du droit international.


				


				

					 (344). Directive 94/57/CE du Conseil, du 22 novembre 1994, établissant les règles et normes communes concernant les organismes habilités à effectuer l’inspection et la visite des navires et les activités pertinentes des administrations maritimes (JOCE, L 319 du 12 décembre 1994, pp. 20-27).


				


				

					 (345). Directive 2009/15/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 avril 2009 établissant des règles et normes communes concernant les organismes habilités à effectuer l’inspection et la visite des navires et les activités pertinentes des administrations maritimes (JOUE, L 131 du 28 mai 2009, pp. 47-56).


				


				

					 (346). Directive 97/70/CE, article 3, § 6.


				


				

					 (347). Directive 97/70/CE, article 4.


				


				

					 (348). En ce sens, voy. H. N. Psaraftis, « Maritime safety : to be or not to be proactive », WMU Journal of Maritime Affairs, n° 1, avril 2002, pp. 3-16.


				


				

					 (349). En ce sens, voy. J. L. Veiga, « Safety culture in shipping », WMU Journal of Maritime Affairs, n° 1, avril 2002, pp. 17-31.


				


				

					 (350). Voy. COM(2007) 610 final.


				


				

					 (351). Conclue le 7 juillet 1978 à Londres, elle est entrée en vigueur le 28 avril 1984, et a fait l’objet de plusieurs révisions, dont les plus importantes datent de 1995 et de 2010. Les prescriptions de ses annexes sont à présent extrêmement détaillées (plus de 400 pages).


				


				

					 (352). Voy. la résolution du 17 mars 1989 sur la sécurité de la navigation maritime (JOCE, C 96 du 17 avril 1989, p. 229) : le Parlement européen y « invite, pour la troisième fois, la Commission à donner suite à ses résolution des 28 octobre 1983 et 11 septembre 1986, dans lesquelles il réclamait la création d’une Fondation européenne pour la sécurité en mer, et fait part, par voie de conséquence, du déplaisir que lui cause la lenteur mise par la Commission à élaborer une proposition d’acte juridique […] ».


				


				

					 (353). Sur l’influence des horaires de travail et de la fatigue du personnel navigant dans la survenance des accidents, voy. D. Nielsen et D. Jungnickel, « Maritime Accident Investigation and Temporal Determinants of Maritime Accidents : A case study », WMU Journal of Maritime Affairs, n° 2, avril 2003, pp. 49-59.


				


				

					 (354). Directive 92/29/CEE du Conseil concernant les prescriptions minimales de sécurité et de santé pour promouvoir une meilleure assistance médicale à bord des navires (JOCE, L 113 du 30 avril 1992, pp. 19-36).


					L’objet de cette directive est d’exiger que les navires disposent de « dotations médicales adéquates » (Médicaments et matériel médical, local de soins médicaux, antidotes le cas échéant, etc.) Voy. en particulier l’article 5 portant exigence d’une formation minimale d’assistance médicale et de secours.


				


				

					 (355). Directive 93/103/CE. L’objet de cette directive est d’obliger les armateurs à « [s’assurer] que leurs navires soient utilisés sans compromettre la sécurité et la santé des travailleurs ». Elle prévoit à cet effet un ensemble de prescriptions, détaillées par l’annexe, relatives à la configuration et à l’entretien des navires et de leurs équipements, à la présence à bord de moyens de sauvetage et de survie, etc. Voy. en particulier les articles 9 et 10 sur l’exigence d’une formation adéquate des travailleurs sur la sécurité et la santé à bord des navires.


				


				

					 (356). Directive 89/391/CEE du Conseil, du 12 juin 1989, concernant la mise en œuvre de mesures visant à promouvoir l’amélioration de la sécurité et de la santé des travailleurs au travail (JOCE, L 183 du 29 juin 1989, pp. 1-8).


				


				

					 (357). COM(93) 217 final, du 26 mai 1993 (JOCE, C 212 du 5 août 1993, pp. 1-32).


				


				

					 (358). COM(89) 266 final, du 3 août 1989.


				


				

					 (359). Session extraordinaire du Conseil Environnement/Transports du 25 janviers 1993, Bruxelles.


				


				

					 (360). COM(93) 66 final, du 24 février 1993.


				


				

					 (361). Directive 94/58/CE du Conseil, du 22 novembre 1994, concernant le niveau minimal de formation des gens de mer (JOCE, L 319 du 12 décembre 1994, pp. 28-58), article 2.


				


				

					 (362). Directive 94/58/CE, article 3.


				


				

					 (363). Directive 94/58/CE, article 5. La rédaction de cet article a été sensiblement allégée par la position commune (CE) n° 40/94 arrêtée par le Conseil le 19 septembre 1994 (JOCE, C 301 du 27 octobre 1994, pp. 41-74). En précisant de manière détaillée le contenu des formations pour chaque poste, l’article 5, tel qu’il avait été initialement proposé par la Commission, faisait, d’après le Conseil, « double emploi avec les prescriptions de la STCW qui sont annexées ».


					L’article 6 de la directive ménage une possibilité de dérogation, dont le principe a été proposé par le Parlement européen. Cette dérogation permet aux autorités compétentes d’autoriser, à titre exceptionnel, sous conditions, et pour une durée limitée, un marin à exercer des fonctions pour lesquelles il ne dispose pas du brevet requis. Cette dérogation ne peut en tout état de cause concerner certains postes à haute responsabilité, sauf cas de force majeure.


				


				

					 (364). Directive 94/58/CE, article 9, §§ 1-2. Pour la reconnaissance mutuelle des brevets délivrés par des États membres à des gens de mer ressortissants ou non de l’Union européenne, cet article renvoie aux dispositions des directives 89/48/CEE et 92/51/CEE.


				


				

					 (365). Directive 94/58/CE, article 9, § 3. Le Comité économique et social, dans son avis du 24 novembre 1993, avait soulevé la question de la réalité de l’équivalence, les États membres pouvant reconnaître les diplômes d’États tiers sans qu’ils soient substantiellement équivalents. Il avait proposé d’accorder à la Commission un droit de regard dans les critères de reconnaissance des diplômes d’États tiers afin d’en garantir une certaine homogénéité au niveau européen. Les amendements introduits par le Parlement européen, acceptés et complétés par la position commune du Conseil, sont allés dans ce sens : il appartiendrait au Conseil de définir un ensemble de critères communs pour la reconnaissance des brevets délivrés par des États tiers. La Commission a toutefois « jugé bon d’attendre l’approbation finale par l’OMI de la convention STCW 1995 révisée avant d’envoyer au Conseil des propositions formelles concernant les critères communs et l’adaptation de la directive 94/58/CE » (COM[96] 470 final, du 1er octobre 1996, JOCE, C 367 du 5 décembre 1996, pp. 1-23).
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