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Etat européen ou Union européenne a vocation fédérale?

Dusan SIDJANSKI

Résumé

Le concept d'Etat européen appliqué i {'Union européenne est inappro-
prié. Celui d'une Fédération européenne est plus adéquat. Ce choix est
fondé sur l'analyse de ta Communauté européenne depuis ses origines,
puis de P'actuelle Union eurcpéenne issue de I'Acte unique européen et
des traités de Maastricht et d' Amsterdam: Ja Fédération des Nations eu-
ropéennes refléte bien mieux la réalité de l'intégration européenne. Le
but de cet article est de faire la démonstration systématique de ta vali-
dité de ce chaix en procédant de la fagon suivante: Le pourquoi de l'in-
adéquation du concept d'Etat européen suivi de I'analyse des traits ca-
ractéristiques de 'Union européenne: institutions, acteurs et processus
de décision. La quéte du Gral: I'innovation politique et le potentiel ori-
ginal de 'Union européenne tels qu'ils se dessinent dans les traités de
Maastricht et d' Amsterdam.

Inadéguation du concept d'Etat enropéen

Le concept d'Etat recouvre des réalités différentes selon qu'il est appliqué a
un Etat centralisé et unitaire, & un Etat décentralisé ou régionalisé, ou & un
Etat fédéral. 11 s'agit de systémes politiques qui présentent I'avantage d'éire
une catégorie universelle et principal acteur dans les relations internationa-
les. Objet de multiples études, 1'Etat constitue un point de référence ou de
comparaison solide. Cependant, ses avantages sont aussk ses inconvénients
dans la mesure ol1 il comporte une série d'atiributs tels que la souveraineté,
la territorialité et les frontigres, la puissance publique légitime, 'ordre inté-
rieur et la séeurité extérienre. Or, ce sont précisément ces attributs qui sont
mis en question et sowmis & des pressions du fait de l'intégration régionale
ou de la mondialisation. Tout en conservant un rble-clé dans le systéme
mondial, I'Etat est exposé a lintérieur aux besoins fonctionnels d'une
meilleure répartition des tdches et des services aux niveaux des régions, des
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villes et des communes mais aussi aux tendances autonomistes voire aux
poussées indépendantistes; a I'extérieur il subit les influences des courants
de mondialisation aussi bien dans certains secteurs économiques et finan-
ciers, et sous l'effet des multinationales, que dans le domaine des médias ou
de la sécurité globale. Et de maniére plus directe en Evrope, I'Etat s'engage
dans un mouvement d'union, cherche & s'adapter & des conditions nouvelles
ou, comme dans le cas de la Suisse, s'aligne sur les normes de 1'Union euro-
péenne. De la sorte, I'Etat apparait pris entre le pouvoir en voie de dévelop-
pement au niveau européen ¢t les pouvoirs en voie de réaménagement aux
niveaux des régions, des villes et des collectivités locales. Aprés une longue
période de croissance et d'expansion des activités de I'Etat (Etat-providence
sans oublier 'ambition extréme que représentait 1'Etat-totalitaire), on assiste
depuis quelque temps (variable selon les cas) & un mouvement inverse qui
consiste & décharger 1'Etat de certaines tAches en les attribuant au niveau
supra-étatique ou aux niveaux infra-étatiques (Mendras 1993: 283). Clest
ainsi que les Etats membres de 'Union européenne exercent désormais cer-
taines responsabilités en commun et notamment celles qu'ils ne sont plus en
mesure d'exercer de maniére efficace, En méme temps, ils se déchargent en
dévoluant des pouvoirs et des fonctions aux diverses entités publiques mais
aussi privées par la privatisation d'entreprises nationalisées ou de certains
services.’ Devenu trop petit dans 'économie et sur la scéne mondiale, I'Etat
n'est plus en mesure de fonctionner selon un systéme hiérarchique de com-
mandement et de contrainte.

Son action est fortement tributaire du comportement des autres acteurs
soctaux, économigues et politiques, voire culturels. Son activité normative
mais aussi exécutive dépend largement de la participation de ces acteurs et
de leur adhésion. A son pouvoir de commandement s'est substituée, dans
une bonne mesure, une fonction de promotion, d'incitation, d'orientation et
de coordination des politiques de nombreux acteurs. Cette tendance gue l'on
observe dans la plupart des Etats démocratiques est bien plus prononcée au
sein de I'Union européenne qui ne dispose pas de puissance publique. D'ot
un recours plus généralisé & des instruments de promotion, d'entrainement,
de coordination ainsi qu'a des directives et orientations générales. Cette ten-
dance accentuée par le processus d'intégration européenne est i la fois sou-
tenue et stimulée par la haute technologie des communications et par la
diffusion des micro-ordinateurs (Sidjanski 1993: 257, 293). Le systéme po-
litique devient d'une complexité d'autant plus grande que les divers acteurs

! Selon Jean Leca, le gouvernement curopéen aura toules les caraciéristiques dun "Ftat creux” le-
quel jmbriqué dans des Etals enx-mémes particliement creux ne resseroble en rien a un Etat supranatio-
nal (Leca 1996: 361).
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affirment leurs identités tout en s'insérant dans une multiplicité d'organisa-
tions et de réseaux.

Clest une évolution vers des communautés plus flexibles relides en ré-
scaux qui se font et défont en formant des constellations multiples et variées
de centres de décision et de fovers d'action. Pour rendre compte de ce chan-
gement, les politologues tendent & remplacer le concept de gouvernement et
de structures d'autorité intergouvernementales par le concept de gouver-
nance. A titre d'exemple, la gouvernance peut &tre définie de la fagon sui-
vante: "Vaste éventail d'institutions, de réseaux, de directives, de régle-
mentations, de normes et d'usages politiques, sociaux et administratifs, pu-
blics et privés, écrits ou non, qui contribuent tout autant 2 la stabilité, &
I'ortentation, & la capacité de diriger d'un régime politique qu'a son aptitude
& fournir des services et & assurer sa légitimité" (Cassese et Wright 1996).

Cette définition est applicable & tous les €chelons des pouvoirs publics
qui vont de la commune et la région e¢n passant par I'Etat jusqu'a 'Union
curopéenne, Dans cette chaine de pouvoirs publics, {'Etat n'est plus le som-
met ou la derniére instance mais un rouage-clé dans une communauté poli-
tiqgue européenne en formation. Parmi les multiples acteurs locaux, natio-
naux ou communautaires, publics ou privés, organisés ou non, la politique
est 4 Ia fois un fil conducteur, un centre de coordination et de négociation et
un foyer émetteur de régles et d'orientations ainsi qu'un fournisseur de biens
publics ou collectifs. En effet, ces derniers ne sont pas produits "spontané-
ment" par les forces du marché mais fournis principalement par les commu-
nautés politiques, Union, Etat, collectivités publiques. La garantie de la sé-
curité extéricure et intérieure, la protection de la santé publique ou de l'envi-
ronnement sont autant d'exemples de biens publics. Or tout en demeurant
I'acteur principal dans ces domaines, I'Etat 4 lut seul n'a plus la capacité
d'assumer toutes ces responsabilités de maniére efficace. Pour assurer le
bien-étre, il s'engage dans des associations et des communautés économi-
ques. Il développe une stratégie d'alliances et d'organisations régionales et
internationales pour garantir la sécurité contre les agressions extérieures
mais aussi contre les conflits de type de guerres civiles ou périphériques qui
menacent l'environnement pacifique.

Souvent dépassé par la dimension ou la nature des menaces, 1'Etat appa-
rait démuni, malgré sa puissance publique et sa police, devant une série de
défis menacants qui se profilent dans des espaces régionaux ou international
au-deld des frontieres des Etats; le trafic de la drogue, la criminalité inter-
nationale ou le terrorisme international sont autant d'exemples de dépasse-
ment des limites territoriales et des capacités de lutte individuelles des Etats.
La globalisation et I'imégration de la criminalité semblent avoir pris de
P'avance sur la riposte commune et organisée des Etats.
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Débordé de toutes parts, I'Etat est en train d'éire dépassé par le haut du
fait de la globalisation et de I'intégration européenne, par le bas en raison
des fonctions croissantes de proximité exercées par les collectivités régio-
nales et locates: débordé de tous cbtés par P'économie de marché et cerné
par les réseaux denses d'organisations, de médias et de tissus associatifs,
Contrairemnent & la période faste de son affirmation et de sa croissance ca-
ractérisée par une concordance de base entre ses fonctions et les besoins de
développement économique ou de sécurité, I'Etat d'aujourd'hui n'est plus en
symbiose avec les tendances qui animent les sociétés postindusirielies,
L'Etat résiste ou s'adapte tout en demeurant le lieu privilégié des fonctions
politiques par excellence telles les affaires étrangéres, les garanties de sécu-
rité et de défense. 11 n'en reste pas moins que le modéle en se propageant
dans le monde, se diversifie et ce qu'il gagne en extension, il le perd en in-
tensité de sorte que méme en Burope il recouvre sous le méme terme des
réalités différentes. En effet, I'Etat n'a plus le méme sens en Angleterre que
dans la plupart des Etats membres de I'Union européenne. 1l apparait méme
en coniradiction avec 1'Etat tel qu'il se reconstruit en Euwrope de 1'Est et en
particulier avec PEtat-nation homogéne qui, dans plusieurs cas, semble
constitué le modéle idéal & réaliser dans plusieurs nouveaux Etats. Dés lors,
I'Etat en tant que modéle de référence et catégorie explicative est en perte
de vitesse. Dans cette hypothése de types multiples d'Etat, le concept en
s'amplifiant devient flou et difficile & utiliser.

En revanche, si par hypothése on s'en tient 4 un concept plus spécifique
de 1"Etat occidental”, on court le risque inverse qui consisterait & solidifier
un modeéle évolutif. Or, en lui-méme le terme état évoque plutdt une situa-
tion ou une organisation statique ou stable. En cela, il s'oppose aux traits
essentiels de la Communauté ou de I'Union européenne qui est un systénie
en pleine formation, caractérisé par une évolution rapide, accusant des
rythmes et des formes différenciés selon les secteurs et les périodes (agri-
culture, industrie, recherche et technologie, affaires intérieures et extérieu-
res). Les décalages et les déséquilibres, les élans et les crises, les demandes
et les réponses font qu'en raison de leurs diversités, le systtme est en ten-
sion parfois proche de Ia rupture et constamment & la recherche d'un équili-
bre dynamique. Certes la progression n'est nullement linéaire et constante;
elle est en revanche faite en alternance de processus graduels, de sauts qua-
litatifs, de stagnations, de crises qui par des méthodes et & des degrés variés
participent & la formation d'une communauté politique. Cette finalité de
intégration européenne a été affirmée dés ses origines ef, du moins par-
ticllement confirmée par la création dinstitutions communes chargées
d'exercer des fonctions multiples en recourant & des processus de déeision
politiques. Les mécanismes communautaires générent dans de nombreux
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secteurs des décisions générales et obligatoires 4 I'égard aussi bien des Etats
membres que des personnes et des associations. Faut-il pour autant se réfé-
rer & I'idée d'un Etat européen? Ce faisant, ne risque-t-on pas d'imposer un
moule existant & une réalité nouvelle. Certes plus d'une fonction exercée par
'Union européenne le plus souvent en partage avec les Etats membres pré-
sente des fortes analogies avec celies d'un Etat. Mais il est bien connu gue
des fonctions similaires ont été remplies par le passé par des communautés
politiques qui n'avaient pas la forme d'un Etat. Une longue période histori-
que a précédé 'émergence des Etats.” Ceux-ci sont en réalité des formations
politiques récentes et rien ne permet d'affirmer qu'ils sont des constructions
durables et impérissables. Comme foule forme d'organisation sociale, les
Etats sont destinés & s'adapter aux changements, voire & générer des formes
nouvelles. Dans cet esprit, il est plausible d'admetire que la Communauté
européenne puis I'Union européenne présentent une forme nouvelle et ori-
ginale de communauté politique en devenir. Une communauté d'Etats, de
nations, de régions et de communes mais aussi d'organisations et de ci-
toyens. Deés & présent, elle apparait comme une création inédite et continue
souvent qualifiée de sui generis par les juristes. "Objet politique non encore
identifié” selon Jacques Delors (Quermonne 1994: 130), "création conti-
nue” d'apreés le qualificatif proposé dans le Plan Briand et repris par Jean
Monnet, "systéme politique en réseaux”, "fédéralisme sociétal” qui a ma
préférence, ou "fédération des nations ou des peuples européens” (Denis de
Rougemont), autant de termes ou concepts avancés qui tous témoignent de
la présence d'un phénoméne inédit.

Quelques traits originaux de I'Union européenne

Une Communauté en voie de développement: Production normative
et processus de réformes

Le caractére évolutif et dynamique de la Communawié se refléte dans sa
production impressionnante des normes (réglements-lois, directives-lois,
décisions). En quarante ans, Ia Communauté a tissé un réscan de normes
communes que les Etats ont mis des siécles a élaborer. Des projets et initia-
tives aux origines diverses - Commission, Conseil, ministres et fonctionnai-
res, groupes et personnalités — le plus souvent formalisés par des proposi-
tions de l'institution communautaire ont fait l'objet de consultations, de né-
gociations et de décisions. De ce fait, l'intégration européenne se profile
comme un des principaux moteurs de ['innovation.

? La périade du Moyen Age est un exemple souvent cité par les historiens des institutions politiques.
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La Communauté et 'Union ont connu de multiples réformes et révisions
fondamentales & une cadence inhabituelle au cours de ces quatre décennies.
Aussi les réformes et les nouveaux traités se sonf succédés: la CECA (1953)
considérée par Robert Schuman comme une premiére pierre d'une fédéra-
tion européenne, a été complétée, malgré I'échec de la Communauté euro-
péenne de défense (CED) et de l'abandon du projet d'une Communauté po-
litique européenne, par la création de la Communauté ¢conomique euro-
péenne (CEE) et de 'Euratom (CEEA) en 1958. Dés lors la logique de I'in-
tégration économique et technique prend le pas sur le dessein politique de-
venu tabou. Ses avancées qui correspondent aux besoins et & la volonté des
Etats membres sont confirmées et mises en évidence apres I'échec du Plan
Fouchet ou la proposition gautlienne d'une Union d'Etats européens (1960-
62}. Des changements nombreux interviennent 2 la suite des élargissements
qui ponctuent I'évolution du noyau de base des Six: I'entrée du Royaume-
Uni, de Plrlande et du Danemark en 1973, de la Gréce en 1980 suivie de
P'Espagne et du Portugal en 1986; la Communauté des Douze devient une
Union des Quinze avec Padhésion de I'Autriche, de la Finlande et de la
Suéde en 1995, La dimension et la complexité s'accroissent avec l'intégra-
tion de nouveaux membres de poids inégaux, de traditions et de structures
différentes. La diversité en s'accentuant rend plus difficile la gouvernance
de I'ensemble communautaire.

Parallzélement, des changements institutionnels se succédent: la premiére
élection du Parlement européen au suffrage universel direct a lieu en 1979;
I'Acte unique européen (1987) élargit le domaine comsmunautaire (ex: envi-
ronnement) et améliore le fonctionnement des institutions (Conseil euro-
péen, processus de coopération avec le Parlement européen); en 1993, le
traité de Maastricht renforce l'intégration économique en programmant
I'Union économique et monétaire ('UEM) et la monnaie unique; en méme
temps, il augmente la participation du Parlement européen au processus de
décision (coopération et codécision avec le Conseil) et accorde une place
plus importante & la PESC tout en introduisant un troisi¢éme pilier des affai-
res intéricures e de la justice. Le traité prévoit sa propre révision pour
1996/97 qui & donné lieu au traité d'Amsterdam de 1997, En renvoyant &
plus tard la réforme des institutions en vue du nouvel élargissement, le traité
d' Amsterdam ne fait avancer l'intégration qu'a petits pas.

Ainsi, il ressort & I'évidence que le développement de I'Union se poursuif
selon deux axes principaux, 1'un vertical indiquant I'approfondissement ins-
titutionnel ou substantiel et l'autre horizontal qui enregistre les élargisse-
ments successifs. Si l'approfondissement et 'extension du champ d'action se
sont développés a un rythme plus rapide dans le domaine de T'intégration
économique suivis d'améliorations institutionnelles, les réformes n'ont pas
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apporté de modification quant au nombre des membres de 1a Commission
ou quant & la pondération des voix au sein du Conseil. Sur e plan institu-
tionnel, ce sont les deux principaux défis qui devraient trouver, selon un
engagement pris & Amsterdam, une solution avant {'élargissement i 'Est.

La méthode communautaire

La création des Communautés européennes est due non pas aux proposi-
tions de gouvernements, mais & une fongue maturation des idées d'union qui
vont revétir des formes d'action politique sous l'impulsion du Mouvement
européen, des dirigeants politiques ct économiques ainst que d'un noyau de
personnalités dont Jean Monnet. Origine qui prend toute sa signification
aujourd'hui olt F'une des finalités est le renforcement de "I'Burope des ci-
toyens” ou le rapprochement de ceux-ci des institutions communautaires
soit par la voie de médiation a travers des associations, soit de maniére di-
recte sous les formes de participation, d'accés ou de recours.

La méthode communautaire congue et mise en oeuvre par Jean Monnet
comporte deux techniques essentielles: elle consiste d'une part en une pro-
gression par étapes successives s'étendant d'un secteur i I'autre jusqu'a en-
glober les principaux secteurs et aboutir, de manigre quasi automatique, &
l'union politique. Et Jean Monnet de préciser que la CECA "marque la di-
rection dans laquelle la future Europe devra chercher sa voie vers une
Communauté fédérale”(Monnet 1995: 17). Cette démarche par touches suc-
cessives qui doit conduire étape aprés étape 4 la Fédération européenne,
s'appuie sur une technique dite de calendrier ou des échéances fixes dont
deux exemples parmi d'autres peuvent étre mentionnés: les étapes prévues
par le traité de Rome concernant l'achévement de ['union douaniére et
I'échéancier pour la mise sur pied de la Politique agricole commune (PAC).
Cette méthode a donné des preuves de son efficacité en matiére d'intégra-
tion économique et elle a marqué la progression vers la monnaie unigue. En
revanche, elle a montré ses limites dans les domaines politiques sensibles en
maticre de la Politique étrangére et de sécurité commune (PESC) notam-
ment. De plus, contrairement i ces prévisions fondées sur une certaine au-
tomaticité, la mise en commun de nombreux secteurs n'a pas provoqué
I'instauration de l'union politique. Ce constat conduit & supposer que le
secteur économique et le secteur politique par excellence, tout en partageant
un certain nombre de traits communs, obéissent 4 des "lois" différentes.

Ces mémes observations s'adressent & Ernst B. Haas, auteur de l'ouvrage
de base The Uniting of Europe (1958), qui a développé le concept de "spill
over". Concept qui rappelle sous une forme théorique la stratégie de Jean
Monnet: les effets du "spill over” dans un secteur débordent et provoquent
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I'intégration dans des secteurs Jes plus proches ou les plus directement con-
cernés. L'effet de débordement suscité par les décisions obligatoires des
institutions communes tend 2 s'amplifier a partir d'intégrations fonctionnel-
les, secteur aprés secteur, en préparant les fondements d'une intégration
globale ou politique. Dans un cas comme dans F'autre, on ne peut que cons-
tater que, malgré les perspectives ouvertes par l'approche Monnet-Haas,
I'intégration sectorielle n'implique pas, d'une maniére automatique, le pas-
sage 2 l'intégration politique globale. L'intégration économique recourt
certes & un procédé politique dans son domaine spécifique sans que pour
autant on puisse en inférer l'existence généralisée du procédé politique tel
qu'utilisé dans une communauté politique achevée. Dans Ja pratique com-
munautaire, chaque étape de développement et d'accroissement du nombre
de secteurs ou de membres, a été marquée par un acte, un accord ou un
traité, & savoir par une longue négociation aboutissant & une manifestation
formelle de la volonté des Etats membres. D'ot Ia difficulté de franchir le
seuil de politification généralisée (Duclos 1961, 1962).

Emergence d'un pouveir européen: institutions communes et proces-
sus de décision

Le systéme communautaire apparait comme une construction hybride. Il
comprend 2 la fois des traits empruntés au systéme international, des éle-
ments originaux et des caractéristiques d'un systeme fédératif. 11 constitue
un mélange dont les différents dosages varient d'un secteur a l'autre. Parmi
fes traits classiques figurent les procédures de réformes ou de révision qui
limitent sérieusement le pouvoir d'auto-adaptation et d'auto-développement
du systéme en exigeant laccord unanime des Etats membres et, de surcroft,
des ratifications parlementaires quand ce ne sont des ratifications par réfé-
rendum. Il en va de méme de P'élargissement de 1'Union qui réserve néan-
moins un rdle de premier plan 2 la Commission lors de la s€lection et I'éva-
Juation des candidats ainsi qu'au cours du processus de négociation. De
plus, la procédure prévue par le traité de Maastricht (article O) impose I'avis
conforme du Parlement européen qui, de ce fait, devient un élément indis-
pensable lors de l'admission de nouveaux membres.

Liémergence d'un pouvoir européen donne lieu a la création d'institu-
tions originales qui ont la charge de certaines fonctions qu'exercent habi-
tuellement les communautés politiques. Dans cette perspective ¢volutive,
Fapproche fonctionnelle, qui ne préjuge pas la forme actuelle ou future de
1'Union européenne, a incontestablement un avantage sur un rapprochement
avec I'Etat, fut-il fédéral, De prime abord, si fe modele fédéral ou fédératif
tel qu'il existe aujourd'hui ne permet pas d'expliquer la nature de 1'Union
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européenne ou de servir de guide, il s'avére en revanche fort utile en tant
qu'expérience et point de référence pour la comparaison. La démarche
comparative souvent entreprise a plus d'une limite: d'abord dans le temps et
les contextes différents, puis & titre de dimension et de substance. Ainsi par
exemple les Etats-Unis d'Amérique, tout en offrant quelques aspects simi-
laires tels que la dimension démographique, le marché et le systéme de la
Banque centrale, accusent aussi des différences marquées en raison de I'ab-
sence des Etats-nations 4 forte tradition de langues et de cultures, de struc-
tures et de contumes multiples. Quant & 'Aliemagne fédérale dont on évo-
que parfois Fexemple, son expérience de 'imbrication des Linder au niveau
fédéral est précieux, de méme que le fonctionnement de ses institutions.
Mais en contraste avec 1'Union européenne par nature multinationale, son
organisation fédérale s'appuie sur une communauté nationale reliée par des
liens de sang & la différence de la citoyenneté frangaise ou européenne. Le
gouvernement du Chancelier Gerhard Schrider se propose d'introduire un
droit moderne de la nationalité comme prévu dans l'accord de gouverne-
ment.* L'expérience de la Suisse se rapproche bien plus du processus d'inté-
gration européenne, tout en n'étant qu'un microcosme par comparaison & la
dimension de 1'Union laquelle de surcroit est en pleine croissance. La
grande différence entre I'Union et ces systémes politiques est due au fait
qu'elle demeure une communauté inachevée dont fe procédé politique porte
principalement sur la substance économique: communauté politique tron-
quée ou fédération particlle, elle ne saventure que timidement dans les do-
maines politiques par excellence. D'l un déséquilibre persistant au sein de
I'Union souvent qualifiée de géant économique et d'adolescent politique.

A Torigine, l'organisation du pouvoir dans la Communauté européenne
et sa répartition entre les principales institutions se présentent comme suit:
F'une cominunautaire, fa Commission, 1'autre intergouvernementale, le Con-
seil. En régle générale, la Commission propose et le Conseil décide. Mais ce
tandem déploie son activité et prend ses décisions en consultation avec le
Parlement européen, sous son contréle démocratique ainsi que sous le con-
tréle juridique de ta Cour de Justice. Cette répartition initiale des pouvoirs a
€t€ modifiée par I'Acte unique européen qui a entériné le réle d'orientation
et d'impulsion générales qu'assume le Conseil européen et a institué une
participation plus directe du Parlement européen au processus de décision,
Dgs lors, le Conseil des ministres prend de nombreuses décisions "en coo-
pération avec le Parlement européen”. Cet ensemble institutionnel en pleine
évolution constitue l'embryon d'un pouvoir communautaire que le traité de
Maastricht dote d'une dimension politique. La nature et la réalité du pouvoir

* " Un nouvean départ: I'Allemagne en route vers le 21e siecle”, Le monde 29 oclobre 1998,
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communautaire transparait dans ses institutions ainsi qu'a travers son pro-
cessus de décision. Ce sont les deux révélateurs jes plus significatifs aux-
quels s‘ajoutent les indicateurs et acteurs socio-politiques qui s¢ dégagent
des structures des partis politiques et des groupes d'intérét et de leur partici-
pation au processus communautaire.

Le systéme cormmunautaire, évoluant par touches successives, apparait
comme étant & la recherche d'un équilibre fonctionnel entre les institutions
communautaires proprement dites ou supranationales, et les institutions
communes de nature intergouvernementale. A titre d'exemple, I'autorité et
la 1égitimé du Parlement européen ont été renforcées a la suite de son €lec-
tion au suffrage universel direct en 1979. Sa participation au processus de
décision passe de la consultation & 1a coopération dans un nombre croissant
de cas qui, par la suite, tendent 4 emprunter la procédure de codécision lé-
gislative dans les traités de Maastricht et d'Amsterdam. En contrepartie,
J'Acte unique européen insére le Conseil européen des chefs d'Etat et de
gouvernement dans le systéme communautaire en accentuant le poids de
l'aile intergouvernementale. Cette évolution, engagée depuis les premiers
sommets européens et poursuivie par la création du Conseil curopéen en
1974 et plus tard par sa place-clé dans 'Union européenne, répond & une
logique du pouvoir: dans 1a mesure ol les guestions abordées, de techni-
ques deviennent plus politiques et touchent la “haute politique”, Vinterven-
tion des plus hauts responsables nationaux s'impose en particulier dans les
domaines tels que 1'Union économique et monétaire, la politique extérieure
et de sécurité. Dans ces secteurs qui appartiennent traditionnellement au
pouvoir souverain, le Conseil européen donne des impulsions, définit les
orientations et les stratégies générales. Au titre de 1'Union économique et
monétaire qui s'inscrit dans le prolongement Jogique du marché unique, la
Commission continue 2 jouer un rdle de premigre importance en étroite hiai-
son avec 1'Institut monétaire et le Conseil de 'économie et des finances
(Ecofin). En revanche, l'introduction des deux nouveaux piliers dans le
traité de Maastricht, & savoir la PESC et les affaires intérieures, fait pencher
]a balance en faveur de l'élément intergouvernemental. 1Dans ces sphéres
nouvelles qui touchent & la politique d'asile et d'immigration, & la préven-
tion et 4 la lutte contre le terrorisme, la criminalité internationale et le trafic
illicite de 1a drogue, le traité privilégie diverses formes de coopération entre
gouvernements et administrations des Ftats membres qui reléguent la
Commission 3 un 16le plus modeste: elle est "pleinement associce aux tra-
vaux" dans ces domaines mais ne dispose plus de son droit de proposition

formelle. De surcroft, les Conscils spécialisés réunissant les ministres de |

l'intérieur ou de la justice statuent a {'unanimité rendant plus lente et plus
difficile la prise de décisions. Au vu de l'expérience générale de la Cominu-
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nauté européenne, on est fondé i supposer que les demandes et les besoins
tm;dront & faire pression en faveur de nouveaux aménagements fonction-
nels.

Un autre exemple d'équilibre institutionnel est fourni par le rdle de la
.Co.m" de Justice dans le systdme communautaire. En exercant le contrdle
3ur1Ad1ctionnei, {a Cour de justice a bdti une riche purisprudence qui, de sur-
croit, a-parfois ouvert la voie & des politiques nouvelles comme dat’ls le cas
de cassis de Dijon, prélude a 'application du principe d'homologation généL-
ralisée. Par son interprétation dinspiration communautaire lamCour a ap-
porté son soutien aux institutions supranationales, Elle a en’outre confimfé
la relation entre les compétences intériewres et les compétences extérieures
df; la Communaunté européenne. Tout en remplissant & maintes reprises ];3
rok—; d'L}ne cour constitutionnelle, elle a servi de garant de I'équilibre e;1t1'e
obhgatlorlls et droifs: obligations imposées aux citoyens et aux résidants, et
leurs droits & recourir devant elle. En effet, les réglements et, dans I:II]C
grande meswre, les directives, sont directement exécutoires pour les person-
nes ph}rfanues ou morales lesquelles, en contrepartie, peuvent saisir la Cour
de Jlusti.ce. A ce titre, Ja Cour est garante de l'équilibre démocratique au sein
d‘e I'Union européenne. En raison de ces multiples fonctions qu'elle a su par
ailleurs développer au cours de plus de quatre décennies de vie cc;mlnu-

nauﬂtau‘e et de son autorité, la Cour a été soupgonnée de vouloir s'ériger en
un "gouvernement des juges".

Tendances institutionnelles et innovations:
de Maastricht 3 Amsterdam

Nouvelles tendances institutionnelles

L'U}um} eu1:0péelme n'est pas un systéme en état mais un systéme en for-
mation continue. D'ol I'importance des nouvelles tendances qui se profilent
dans les traités de Maastricht et d' Amsterdam que nous nous Hmiterons 4 illus-
trer par qu.elc!ues exemples. A ce titre, I'évoiution du Parlement européen ct cie
?a Commission européenne, institutions communauntaires par excellence
illustre le cheminement et la progression pendulaires du processus d'union ,

A Amsterdam, les questions-clé de 'élargissement et, par voie de con‘;;é—
quence, du nombre de membres de Ja Commission et de la nouvelle pom:_lé—
ration d.es voix au Conseil ont ét€ remises a plus tard. Cependant des réfor-
mes qui s'inscrivent dans ke prolongement du traité de Maastricht, bien que

jugées msuffl'santes, sont des indications précieuses quant a l'orientation
future de 1'Union.
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Selon le Président Jacques Santer, deux domaines qui intéressent direc-
tement le Parlement européen ont fait I'objet d'avancées trés significatives.*
1l s'agit d'abord de la procédure de codécision. D'une part, cette procédure
est étendue et elle remplace celle de la coopération & l'exception de quel-
ques cas qui concernent 'UEM. Sans éure généralisée, la codécision couvre
désormais une quinzaine d'articles supplémentaires parmi lesquels plusieurs
qui concernent des mesures ct des décisions d'application: Fonds social eu-
ropéen, FEDER, politique des transports, interdiction de toute discrimina-
tion, liberté de circulation et de séjour. La procédure de codécision a été
adoptée cn outre dans une séric de nouvelles dispositions en matiére d'éga-
Jité des chances et de traitement, de politique sociale et de mesures d'encou-
ragement en matizre d'emploi, de lutte contre la fraude et de coopération
douanidre. En revanche, dans 14 cas, la CIG n'a pas suivi les recornmanda-
tions de la Commission européenne notamment en matiére de droit de vote
et I'éligibilité, d'actes de portée générale de la PAC et de la péche, libre
prestation des services, réglementation de base antidumping, actions dans le
domaine de l'environnement, et réglementation financitre.” L'extension de
la codécision a pour conséquence la suppression de la procédure de coopé-
ration ainsi que l'élimination de la troisi¢me lecture. Progressivement, les
pouvoirs du Parlement curopéen tendent & s'accroitre pour en faire un véri-
table colégislateur avec le Conseil.

Dans Fensemble, on constate un renforcement des pouvoirs du Parle-
ment européen, de ses fonctions aussi bien législatives que de contrle po-
litique et d'interventions dans un nomibre croissant de domaines de 'Union
européenne. Ouire l'extension de la codécision, e Parlement européen est
appelé & appliquer la procédure d'avis conforme lors de la prise de sanctions
en cas de violation grave et persistante des droits fondamentaux.” Cette pro-
aression est accompagnée d'une simplification des procédures parlementai-
res qui se limitent désormais & trois formes: la consultation, la codécision et
Tavis conforme. De surcroft, la troisidme lecture qui tout en meitant face a

* Si selon 74% de Yopinion publique Ja Commission devzait avoir la confiance du Parlement eure-
péen (719%), I'égalité du Parlement européen ¢l du Conseil en matidee de légisiation, de taxation ct de
dépenses de ['Union curopéenne n'est souhaitée que par 519 contre 20% (Ewrebarométre No. 45, 3.13).

5 Articles 6, 8 A par. 2, 51, 56 par. 2, 57 par. 2,75 et 84, 118, 125, 127 par. 4, 129, 129 Dal 3, 130 E,
130 Oal 2, 130 S par. 1, 130 W. Nouvelles dispositions: articles 119, 191 A, 209 A, 213 A et B: tdre nou-
veau sur Jemplot et la politique sociale: 18 par. 2 et coopération dovaniére, Note d'analyse du trairé d'Ams-
terdam, Task force de ja Commission enropéenng, le 7 juillel 1597, tablean comparatif, p. 2.

¢ Asticies 8 B par. 1, 43,55, 59,73 C, 99 et 100, 113, [18, 1301, D par. 1 o1 2, 145,200 e1 212 (ef,
te tablean comparatif, pp. 1 et 2.

' Ce nouveau cis préva d'avis conforme i Tarticle Fa s'ajoute i quatie adires dispositions en vi-
gueur: adhésion (art. 0), Fonds structurels et de cohésion (art. 130 B2), propositions du Parlement curo-
péen relatives A une procédure électorale uniforme (art. 138 par. 3) ct conclusion de certains accords
internationaux (art. 228 par. 3, al. 2).
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face le Parlement curopéen et le Conseil — & l'exclusion de la Commission
réduite 4 un réle secondaire comme il convient & un exécutif — maintenait
une certaine asymétrie en faveur du Conseil, est supprimée. Le Parlement
européen apparait dés lors sur un plan d'égalité avec le Conseil. Ainsi se
profile et s'affirme ie pouvoir législatif bicaméral qui, en assurant la double
représentation des Etats membres et des peuples de I'Union, s'engage plus
résolument dans la voie du fédéralisme européen. Enfin, le traité d' Amster-
dam entérine la pratique selon laquelle le Parlement européen avait coutume
d'approuver le choix d'un Président désigné par le Conseil européen. Dé-
sormais cette pratique est devenite la régle confirmant le réle du Parlement
européen dans la nomination du Président et des membres de la Commis-
sion, sous la forme d'un pouvoir d'investiture. Cette innovation qui fait in-
tervenir le Parlement européen dés I'amorce du processus de nomination du
Président prend toute sa signification au vu du renforcement du réle de lea-
der politique du Président de la Commission. Un exemple de plus de la fa-
con dont Je Parlement européen étend son autorité: le processus de démo-
cratisation graduelle suit son chemin.

Si le Parlement européen apparait comme le principal gagnant, le Con-
seil constitue en regard de sa procédure de prise de décision une déception.
En effet, le débat au sujet de la majorité qualifiée laissait entrevoir la possi-
bilité de sa généralisation. Or en raison méme de sa liaison avec le pro-
bléme d'une nouvelle pondération des voix cette question n'a regu qu'une
réponse pattielle. La majorité qualifiée a Quinze implique la pondération
suivante: Allemagne, France, Italie, Royaume-Uni (1(}); Espagne (8); Bel-
gique, Grece, Pays-Bas, Portugal 5; Auiriche et Suéde 4; Danemark, Ir-
lande, Finlande 3; Luxembourg 2. La majorité qualifiée est de 62 voix sur
87 lorsque les décisions sont adoptées sur proposition de la Commission.
Dans d'autres cas et dans des domaines sensibles, cette majorité qualifide est
renforcée par l'exigence supplémentaire de vote positif de 10 Etats sur 15.
La majorité qualifiée s'applique & la plupart des nouvelles dispositions du
traité telles que les mesures incitatives en mati¢re d'emploi et de politique
sociale, de santé publique et de mesures anti-fraude. Deux domaines im-
portants sont concernés par la substitution de la majorité qualifiée & I'una-
nimité, 4 savoir les régions ultrapériphériques et l'adoption du programme-
cadre en matiére de recherche et de technologie ainsi que ses adaptations ou
compléments.* En principe, les cas de majorité gualifiée relevent de la codé-
cision lorsqu'il s'agit de fonctions 1égislatives, En revanche, contrairement a
ce que laissaient présager les travaux préparatoires de la CIG, plusieurs

* L'extension de la majorité qualifiée porte désormais sur des titres et articles suivaats: 4 ¢1 5, 118
par. 2, 119 par. 3, 129 par. 4, 191 A, 209 A, 213 A et B, 227 par. 2, 45 par. 3, 56 par. 2, 130 [ pat. | ¢l
2, 130 O ct nouvet articte sur 1a coopération douanitre (cf le tabiean comparadif, p. 4).
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domaines n'ont pas bénéficié de l'extension envisagée: libre circulation, sé-
curité sociale et dispositions anciennes du protocole social, professions, fis-
calité indirecte et réglementation financiére, culture, industrie et environ-
nement entre autres.

Devant les oppositions des petits et moyens Etats en particulier, la ques-
tion d'une nouvelle pondération par l'adoption soit d'une repondération
simple, soit d'un systéme de double majorité des Etats et de leurs popula-
tions, a été renvoyée a plus tard. Ce renvoi est justifié notamment par le lien
&troit existant entre la pondération, la majorité qualifiée et le nombre de
membres de la Commission. Les gouvernements semblent compter sur la
pression qu'exercera la perspective immédiate de négociations en vue de
I'élargissement sur les uns et les autres pour les inciter a adopter une solu-
tion efficace. Bn effet, les difficultés auxquelles se heurte la prise de déci-
sion 2 quinze connaitront fort probablement une croissance exponenticile
avec 'adhésion de nouveaux membres qui ne feront qu'augmenter les di-
vergences d'intéréts et de visions mais aussi les différences de structures et
de mentalités. A propos du Conseil, I'essentiel reste 2 faire.

Quant au Conseil européen, il se profile — de fait et de droit — en tant
qu'institution-clé dans les domaines les plus sensibles et hautement politiques
tels que la coordination des politiques économiques et la définition des orienta-
tions stratégiques de politique extérieure. La encore, il reste des progrss ma-
jeurs i réaliser relatifs a sa capacité décisionnelle et sa méthode de travail.

Le renforcement de Fautorité et de la 1égitimité démocratique de la
Commission mérite d'étre souligné, 11 se refiéte dans la procédure d'investi-
ture de la Commission qui a é1¢ suivie dans la période post-Maastricht. Le
choix de Jacques Santer pour succéder a Jacques Delors a la téte de la
Commission fut approuvé par une coalition hétérogene (260 voix favora-
bles contre 238 et 23 abstentions). Dés 'adoption de 'avis favorable, le Prési-
dent du Partement annonca sa volonté de procéder aux auditions des futurs
membres de Ja Commission. Aprés deux jours de débat en session plénicre,
le Parlement européen a voté sa confiance a la Commission Santer A une
large majorité de 416 voix contre 103 et 59 abstentions. Confirmant I'exis-
tence de la grande coalition pro-européenne, le Parlement a renforcé par ce
premier vote d'investiture la légitimité démocratique de fa Commission eu-
ropéenne.

La Commission Santer refléte dans Pensemble la répartition des forces
politiques au Parlement européen et dans les exécutifs des Etats membres.
Certes, avec 8 sidges les socialistes se taillent une part de lion par rapport
aux 5 sidges attribués au PPE qui en compensation obtient la présidence.
Les libéraux gardent 2 siéges, le restant étant réparti entre divers pariis gou-
vernementaux, deux membres apparaissant sans affiliation partisane. De
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fait, la Commission Santer accuse un caractére politique prononcé avec ses
13 membres ayant exercé des responsabilités ministérielles dont son Prési-
dent et Madame Cresson qui ont occupé des postes de premier ministre. A
I'exception de quatre membres, tous ont eu des mandats électifs, soit 13 na-
tionaux et § européens, de méme que tous se sont enrichis d'ane expérience
européenne. Quant & leur formation, elle est & dominante économique et
juridique. Rompant avec la tradition, la Commission Santer innove en
comptant cing fernmes sur l'ensemble de 20 membres, y compris les trois
supplémentaires & la suite de P'élargissement de 1995. Un autre trait mar-
quant est sa moyenne d'dge de 52 ans, le plus jeune membre ayant 42 ans et
le plus 4gé 62. Enfin, la continuité entre la Commission Delors et la Com-
mission Santer est assurée par ia présence de 8 personnalités qui ont fait
partie de la précédente. Combinant la haute compétence technique et I'auto-
rité politique, la nouvelle Commission semble apte 4 assumer les vastes res-
ponsabilités dont elle aura la charge au cours de son mandat de 1995 & 2000,
Elle aura certainement besocin de toute son autorité et son habileté politique
en particulier dans les domaines de ['Union monétaire et plus encore en ma-
titre de politique étrangére et de sécurité commune ainsi qu'en matiére de jus-
tice et d'affaires intérieures, domaines dans lesquels le traité sur I'Union euro-
péenne n'a fait que l'associer aux activités du Conseil. Dans ce sous-systéme
prépondérance intergouvernementale, aura-t-elle la capacité de se rendre indis-
pensable par sa compétence, son autorité ¢t sa vision européenne?

Le traité d'Amsterdam ne fait que renforcer cette tendance grice a l'in-
tervention des parlementaires européens qui sont appelés a approuver le
choix fait par les gouvernements de son futur Président’. La cohésion et la
capacité d'action de la Commission seront accrues a I'avenir, son Président
désigné participant désormais & la nomination de ses membres. Fait signifi-
catif, les membres de la Commission sont nommés par les gouvernements
des Etats membres "en commun accord” avec le Présidant désigné qui, de
cette maniere, dispose d'un pouvoir de négociation, voire d'opposition. Clest
une méthode qui se rapproche des procédures nationales de nomination des
membres des gouvernements dans les Etats membres et qui garantit une
meilleure cohésion de l'institution collégiale.”

A la différence de la situation actuelle ot le leadership du Président de la
Commission dépendait principalement de sa persomnalité, les nouvelles dis-
positions consolident sa position de leader en précisant que [a Commission
travaille sous la conduite politique de son Président qui, de surcroit selon
une déclaration de la CIG, dispose du pouvoir qui P'habilite & modifier et a

7 Modification de Farticic 1538 par. 2, al. 2,
¥ Nouvaux articles 127 ¢t 132.
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redistribuer les portefeuilles et & réorganiser ses services selon Fintention
précédemment annoncée par la Commission Santer.” Cet accroissement des
pouvoirs officiels du Président de la Commission prend foute sa significa-
tion 4 la lumiére de sa participation au sein de Finstance la plus haute qu'est
fe Conseil européen. Par ailleurs, le champ d'action de la Commission et son
droit exclusif de proposition formelle se sont étendus au fur et & mesure de
la "communautarisation" des anciens domaines de coopération intergouver-
nementale. De plus, la Comimission a désormais la capacité d'initiative aux
cdtés des Etats membres au titre des coopérations policiére et pénale, do-
maine qui échappait jusqu'd présent a son droit d'initiative.

Ces quelgues progres ainsi répertoriés témoignent de 1'autorité dont jouit
ta Commission auprés de la majorit¢ des membres. Au cours de ces longues
années d'activités, elle a su malgré des hauts et des bas, s'imposer par ses
propositions en tant qu'interpréte commun de l'intérée européen et consoli-
der son autorité grice i sa compétence et 4 son efficacité. Cependant son
indépendance et son objectivité n'ont pas eu raisen de certaines perceptions
et interprétations qui ont tendance a I'assimiler & une institution composée
de "représentants de gouvernements” dont la presse se fait souvent écho.
Les divergences entre Etats membres & ce propos n'ont pas manqué de ren-
dre impossible 'adoption d'une solution efficace au sujet du nombre des
membres de la Commission. Bien loin de la proposition francgaise de réduire
feur nombre 4 [0 et dans l'impossibilité de rapprocher les positions fort
éloignées des Quinze, la CIG a dil se contenter d'esquisser quelques lignes
d'orientation en renvoyant la question & une conférence prévue un an au
moins avant la date de P'élargissement & plus de 20 Etats.” Cette obligation
préprogrammée impose une interdépendance étroite entre plusieurs solu-
tions porfant & 1a fois sur la composition de la Commission et la pondération
des voix au Conseil en particulier. Problemes dont la solution vise a assurer
le bon fonctionnement des institutions de 1'Unjon élargie. Clest la double
méthode d'échéances obligatoires et de "paquets communautaires” qui se
refletent dans cette démarche qui, de surcroit, a permis d'éviter le blocage
total en avancant pas a pas.

Réseau d'acteurs et intégration informelle

Dans la mesure oit les pouvoirs de 'Union européenne s'étendent et s'inten-
sifient, Ie résean des groupes de pression et des lobbyistes constitué autour
des institutions communautaires tend & s'amplifier et 4 se renforcer. La rela-
tion entre fa capacité du pouvoir communautaire et la structure et I'action

H Insertion d'un nouvau alinga d larticle 163 du traité de Ia Communauté exropéenne,

2 Protocole sur les institutions dans la perspective de Vélargissement de {'Union eurapdenie.
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des groupes de pression que nous avons dégagée lors de nos premiers tra-
vaux avec Jean Meynaud ne fail que se confirmer (Meynaud et Sidjanski
1970}, Sous l'angle de la science politique, I'étude des groupes de pression
ainsi que des professionnels d'influence, lobbyistes, offre un excellent indi-
cateur de la portée réelle du pouvoir communautaire et de la répartition des
centres effectifs de pouvoir dans 1'Union.” A titre d'exemple, l'accroisse-
ment des pouvoirs du Parlement européen dans le cadre de 1'Acte unique
européen et, de fagon encore plus marquée dans 1'Union européenne, a fait
de cette institution une des cibles privilégiées des groupes de pression et des
lobbyistes. La perspective des réformes de 'Union européenne contribue au
retour des groupes de promotion et des clubs politiques comme en témoi-
gnent l'activité de I'Association pour la monnaie unique et le regain d'acti-
vités du Mouvement européen en quéte d'un nouveau projet curopéen (Sid-
janski 1993: 202; Comité d'initiative du Mouvement européen 1998: 86).

Parmi les nouveiles tendances, on peut relever la multiplication des
groupes spécialisés et techniques qui correspond 2 un besoin d'information
qui de général est devenu plus spécifique en réponse au livre blanc et aux
progranunes conununautaires. De surcroit, ia régionalisation et la décentra-
lisation de certaines activités communautaires suscitent la présence des re-
présentants de Linder et des régions ainsi que des groupes d'intérét régio-
naux & Bruxelles et & Strasbourg. De méme que la création des Agences euro-
péennes ef feur répartition géographique eatraine la constitution de nouveaux
réseanx d'acteurs et d'intéréts autour d'elles. Parallelement, les progranumes
transeuropéens deviendront des cibles de groupes européens et nationaux.
A leur tour, les nombreuses directives sont une invitation & une participa-
tion plus active des Parlements nationaux et, partant, des groupes d'intérét et
des partis politiques nationaux  l'exercice du pouvoir communautaiee,

Une autre évolution est la conséquence du développement technologi-
que. Les télécopicurs et des réseaux de micro-ordinateurs permettent d'ac-
croftre 'efficacité des groupes curopéens cn diminuant I'importance de leur
administration centrale, tout en augmentant leur capacité d'influence, grice
a Ia rapidité de consuitation et a l'exploitation des expertises de leurs mem-
bres. La constitution de nouveaux centres d'activités et de coordination en
matiére de recherche et de développement technologique est un exemple
d'une innovation communautaire de portée a la fois scientifique, technolo-
gique et politique. Ces programunes inaugurent une nouvelle forme de col-
laboration entre institutions publiques — communautaires, nationales et ré-
gionales — milieux d'universitaires et de chercheurs et entreprises.

" Ces divers acieurs sociaux forment une enrasphére dont font partie les nouveaux "dirigeants cu-
rapéens”. (Meynaud ¢t Sidjanski 1963; Sidjanski 1996).
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Au cours des années 1980, mais surtout depuis l'entrée en vigueur de
I'Acte unique une véritable explosion du nombre de lobbyistes, de conseils
juridiques et financiers, de consultants et de bureaux spécialisés s'est pro-
duite (Mazey et Richardson 1991: 5). L'ensemble des effectifs de ces spé-
cialistes en affaires communautaires offrent une large gamme de services
allant des consultations juridiques et économiques aux relations publiques.
Des professionnels de tous genres, constitués en réseaux ou en organisa-
tions, provenant de divers pays de la Communauté mais aussi des Etats-
Unis, permeitent aux firmes qui rencontrent des problémes de distance et de
connaissance ou qui n'ont pas la dimension suffisante pour entreprendre des
actions de leur propre chef, de se rapprocher des institutions communautai-
res et de se familiariser avec les affaires européennes. Les estimations quant
au nombre de fobbyistes instaliés & Bruxelles sont variables, celle de For-
fine de juin 1990 avance le chiffre de 3'000 (Mazey et Richardson 1993: 7).

A son tour, la Commission évalue la situation actuelle de la facon sui-
vante:

"On estime qu'actuellement quetques 3'000 groupes d'intérét employant
Jusqu'd 10'000 personnes font du lobbying sous une forme ou une autre A
Bruxelles. Ce total comprend plus de 500 fédérations européennes et in-
ternationales (dont les membres appartenant & des associations nationales
sont plus de 5000); 50 bureaux de représentation de Linder ou d'autorités
régionales et locales (dont certains peuvent bien entendu participer aux
travaux menés dans le cadre institutionnel de la Communauté); plus e
2040 entreprises directement représentées; environ 100 bureaux de consult-
ants (gestion et relations publiques) présents & Bruxelles et beaucoup
d'autres qui s'occupent d'affaires communautaires. Enfin, jes cabinets d'a-
vocats spécialisés dans le droit communautaire sont az nombre dune
centaine en Belgique, sans parler de ceux qui sont établis dans d'autres
pays”.

E'ensemble de ces acteurs informels interviennent, en fonction des en-
jeux, pour défendre ou pour promouvoir leurs intéréts. A son tour la Com-
mission gui ne dispose que de pouvoir de proposition ou d'application, a
développé la pratique d'une large consultation préalable a la formulation de
ses propositions & l'adresse du Conseil et du Parlement européen. Pe la
sorte, elle cherche 4 bénéficier de leurs riches connaissances mais aussi a
pouvoir évaluer les intéréts et les forces en présence ainsi que leur réparti-
tion. Cette pratique de consultation préalable n'est pas sans rappeler celle
qui constitue un axe du processus de décision en Suisse. Dans un cas
comine dans l'autre, Ia "comitologie” plus ou moins organique assure a la
fois un aceds privilégié des groupes d'intérét auprés des centres de déeision,
des canaux de communications et des lieux d'apprentissage, de collabora-
tion et de pré-négociation. Par la suite s'engage un long processus de négo-
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ciation avec la participation des principales institutions. Processus qui dans
les domaines attribués & la Communauté, tendent & prendre la forme d'une
codécision entre Conseil et Parlement européen sur la base des propositions
de la Commission et, dans certains cas tels que 1'Union économique et mo-
nétaire, selon les orientations du Conseil européen. Dans la mesure o la
codécision Iégislative tend & se généraliser, on assiste 4 la substitution de la
majorité qualifide 4 'unanimité au sein du Conseil,

Régions, régionalisation et fédéralisation

Aux cOtés des actewrs institutionnels et informels émergent des régions,
structures intermédiaires, qui contribuent 4 réduire la distance entre les ins-
titutions communautaires et les citoyens et & affiner une approche plus di-
versifice de la réalité de I'Union. La politique régionale mise en oeuvre dans
les années 70 a ét€ entérinée par I'Acte unique evropéen et développée dans
le cadre du traité de Maastricht par une série de politiques communes qui
convergent vers un meilleur équilibre et vers plus de solidarité. Cette évo-
lution de la politique régionale s'appuie sur les actions des Fonds structurels
ainsi que sur la dynamique des Régions dans les Etats membres et dans la
Communauté. Les Régions s'affirment qui appliquent parfois sans le savoir,
le principe de subsidiarité en renforcant leurs structures et leurs activités
infra- et trans-étatiques. Le développement des Régions et des diversités
régionales engendre de nouveaux réseaux de coordination entre Régions au
sein de Ia Communauté, ainsi que 1'émergence d'une série d'accords de col-
laboration et d'échange entre Régions de divers pays. Cette politique régio-
nale et de cohésion économique et sociale s'appuie sur les actions que la
Communauté méne au moyen des Fonds 2 finalité structurelle: Fonds euro-
péen dlorientation et de garantie agricole (FEOGA), Fonds social européen,
Fonds européen de développement régionat (FEDER), Banque curopéenne
d'investissement et autres instruments financiers,

Les disparités entre les pays s'accompagnent de disparités entre régions &
l'intérieur de chaque pays comme dans la Communauté en tant qu'ensemble.
La persistance voire 'accroissement de ces déséquilibres pourraient étre la
source de graves difficultés ainsi qu'un facteur d'instabilité politique et éco-
nomique au sein de la Communauté. Or, dans la mesure ol la Communauté
se rapprochera d'une Unton économique et monétaire, ces disparités risque-
ront de s'affirmer sinon de s'accroitre. Afin de pallier ces conséquences pré-
visibles, le trait¢ de Maastricht intensifie I'action préventive et I'effort com-
munautaire au bénéfice des Régions et des pays les moins favorisés. Aussi
l'effort principal de [a Commission portera-t-il, suivant les orientations du
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Conseil européen, sur les régions en retard de développement dont les cing
nouveaux Linder allemands font désormais partie.

Le Fonds de cohésion en faveur des pays dont le PNB par habitant est
inférieur & 90% de la moyenne communautaire (Espagne, Gréce, Irlande et
Portugal) sera & ces Etats membres ce que les politiques structurelles sont
aux régions. En effet, le Fonds de cohésion soutient depuis 1994 les pro-
grammes de convergence économique de ces Etats les moins favorisés. Les
actions des divers instruments de soutien et d'incitation dont est dotée la
Communauté sont appelées & s'inscrire dans les grandes orientations de po-
litique économigue définies par ke Conseil européen. Ainsi les actions mul-
tiples, diversifiées et décentralisées seront-elles orchestrées selon les thémes
généraux projetés par le Conseil européen.

Le réle croissant des régions et des métropoles régionales a donné licu &
la création d'vn Comité des régions au sein de ['Union européenne. Lors de
la préparation du traité de Maastricht, les Linder et leurs représentants au
Bundesrat ont proposé V'instauration d'une chambre régionale dotée de vé-
ritables droits de participation. Ces initiatives expriment la volonté des
Linder de rechercher des solutions communautaires qui permettraient de
compenser une éventuelle réduction de leurs compétences au profit de
{'exécutif fédéral, grace a leur participation directe au plan communautaire.
L'idée d'un Sénat des Régions suggérée par Denis de Rougemont, les pro-
positions de 'Assemblée des Régions de I'Europe vont dans le méme sens et
invitent & institutionnaliser une représentation régionale au sein de la Com-
munauté. Certes, la création d'un Comité des Régions ne satisfait que par-
tiellement les aspirations des tenants de 'Europe des Régions et des repré-
sentanis des Linder. Mais cette innovation va au-dela de ce qu'osaient espé-
rer les membres de la Commission. Ce cas constitue un exemple de la négo-
clation par synergie au sein de la Communauté dont les résultats sont sou-
vent en deca des projets ambitieux mais au-deld des prévisions réalistes.

Le Comité des régions est indubitablement loin d'étre un Sénat des Ré-
gions. En effet, il faut reconnaitre que méme avec la meilleure des volontés,
il efit été difficile de créer une deuxigme chambre composée des Régions
aux ¢Otés du Parlement européen, tant cst grande la disparité entre les pays
membres au niveau des statuts, des fonctions et de 'autonormie de leurs Ré-
gions. 1 n'en reste pas moins que cette premiére ouverture laisse bien augu-
rer du rdle futur des Régions dans la Fédération européenne. D'autant plus
que les Régions ont la faculié de se faire représenter par des élus et des ca-
tégories professionnelles. En réalité, la composition du Comité des régions
confirme sa vocation politique en raison méme de la présence massive
d'élus des régions, des villes et des collectivités publiques. Bien que n'ayant
que des fonctions consultatives, le Comité des régions préfigure une sorte
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de chambre des régions ou de Sénat des régions qui s'inscrit dans Ia ligne
directe des propositions des Lander. 11 aurait dés fors vocation & devenir un
rovage intermédiaire, représentatif des diversités régionales et urbaines au
scin de 'Union européenne. Un exemple de plus de la quéte d'un fé-
déralisme européen original.

Cette évolution dans I'Union européenne est soutenue par ['évolution
fédéraliste ou régionaliste & l'intérieur des Etats membres. La tendance gé-
nérale n'est plus au renforcement du pouveir central national mais a I'épa-
nouissement des potentiels régionaux. Par son poids, sa structure et son ex-
périence fédéraliste, la RFA assume une place centrale dans {'évolution de
I'Union européenne. Son influence s'exerce dans le sens du fédéralisme et
renforce les tendances observées. Elle apporte la preuve, s'il en était besoin,
de l'efficacité de la méthode et de 'organisation fédéralistes, mais aussi son
soutien & la mise en oeuvre du principe de subsidiarité. Elle a donné
l'exemple de I'application de ce principe: & ['occasion de la ratification de
I'Acte unique, les Linder ont institutionnalisé — sous la forme d'un accord
avee le gouvernement {édéral — leur participation au processus communau-
taire. Tout en affirmant lewrs compétences au plan national, ils ont établi
des représentations aupres de Ja Communauté européenne 4 Bruxelles afin
de faire entendre leurs voix dircctement au niveau communautaire. Un
deuxigme Etat membre s'est doté d'une forme originale de structure fédé-
rale: la Belgique qui, tout en ayant évité un éclatement, apporte son appui
au "parti fédéral” dans I'Union européenne.”

La politique régionale de la Communanté curopéenne est soutenue et
prolongée par la régionalisation que mettent en pratique plusiews Etats
membres. Ainsi, au cours des années, 'ltalic a vu ses Régions s'affirmer jus-
qu'a devenir de vrais pouvoirs politiques et économiques. Plus récemment, les
Communautés autonomes en Espagne ont connu un épanouissement rapide
et constituent désormais des espaces politiques, des centres de développe-
ment économiques et culturels. D'autres Etats membres se sont engagés aussi
sur la voie de la régionalisation: la France méme, exemple type d'un Etat cen-
tratisé, a succombé i cette tendance et évolue vers une régionalisation qui,
d'économique, devient de plus en plus politique. Plus récemment en 1997, le
Royaume-Uni a entamé le processus de dévolution dans les cas de I'Ecosse
¢t du Pays de Galle. Autant de signes d'une lente marche vers un nouveau
fédéralisme béti désormais 4 la fois sur les Etats membres et sur les régions.

"L Autriche est désormais le 3e élat fédéral,
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Un objectif politique: la monnaie unigque

Dans sa marche vers la monnaie unique, 'Union curopéenne empronte une
voie en sens inverse de celle suivie en général tors de la formation des
Etats. Alors que le plus scuvent le pouvoir étatique constitué imposait la
monnaie unique comme dans Pexemple suisse, dans Union curopéenne
I'Euro est appelé & précéder l'instauration d'un pouvoir politique européen.
La logique du pouvoir a été inversée, I'Euro, venant s'inscrire dans le pro-
longement du marché unique, crée & son tour la nécessité d'une autorité po-
litique au sein de I'Union. Suivant la méthode Monnet, le traité de Maas-
tricht établit l'obligation générale visanl & instaurer une monnaie unique
dans des conditions et selon les échéances préétablies. Il précise notamment
les critéres de convergence dont le plus important est 'objectif du déficit pu-
blic de moins de 3% du PIB. En 1994/95, seuls trofs pays membres, le Luxem-
bourg, I'Allemagne et ITrlande, étaient & méme de respecter ce critére. Cepen-
dant, tous les pays membres ont entrepris des efforts pour réduire leurs défi-
cits publics. En cela, ifs ont été constamment encouragés par le Conseil eu-
ropéen qui, tant & Cannes en 1995 qu'a Dublin en 1996, a tenu a réaffirmer
son engagement en faveur de ['Union monétaire et sa volonté de respecter
les critéres et les délais prescrits. En réaffirmant sa détermination, le Con-
seil européen du Dublin (décembre 1996) a approuvé les principaux élé-
ments du Pacte de stabilité et de croissance. A son tour, le Conseil européen
d'Amsterdam des 16 et 17 juin 1997 a adopté une résolution confirmant les
engagements fermes des Etats membres, de la Commission et du Conseil en
faveur de la mise en oeuvre du Pacte de stabilité et de croissance aprés avoir
constaté les progrés concrets en vue de la réalisation de ['Union économique
et monétaire. Par effet dentrafnement, le Conseil européen a également
adopté, 4 la demande de la France, une résolution sur la croissance et ['em-
ploi qui indique I'engagement ferme des Etats membres, de la Commission
¢t du Conseil 4 donner une nouvelle impulsion & 'emploi. Les deux résolu-
tions visent a contribuer a la stahilité macro-économique, i la croissance et
i 'emploi.

Ainsi grice aux cfforts et & la détermination des Etats membres et des
institutions communes et 4 la suite de la décision concernant les Etats mem-
bres participant & la zone Euro au printemps de 1998, la troisidme phase de
I'UEM débutera le ler janvier 1999. Ces résolutions successives du Conseil
européen ont en un impact a Fintérieur comme & l'extérieur de F'Union euro-
péenne, sur les opérateurs financiers, sur les marchés, sur les Banques cen-
trales, fes uns et les autres cherchant & adapter leurs stratégies 4 la nouvelle
donne. Et les Etats membres qui telles fa Grece — qui vient d'intégrer lo
SME — et la Sugde s'efforcent de respecter les critéres de convergence ou le

ETAT EUROPEEN OU UNION EUROPEENNE A VOCATION FEDERALE 105

Royaume-Uni et le Danemark qui n'ont pas voulu faire partie de la premitre
vague, se préparent 4 rejoindre, dans un délai plus ou moins lointain, le pe-
loton de téte. C'est un cas d'école de ce que I'on appelle la coopération ren-
forcée ou de préférence, l'action d'avant-garde d'un noyau fédérateur qui
comprend plus des deux tiers des membres de 1'Union. Selon les rapports de
la Commission européenne et de I'Institut monétaire européen publiés le 25
mars 1998, onze pays de P'Union participeront & Ewro dés le début de 1999.
Cette conclusion est fondée sur le respect des critéres de convergence tel
qu'il ressort de la lecture du tableau suivant:

Tablean I Union monétaire européenne: le bilan 1997 de la convergence

Criiéres de Déficit bud- Dette publique  Iaflation (en Taux d'inérét  Appartenance
convergence aélaire (en % (en % du PIB) %) it Iong.lcrmc” an SME
(movenie an-  du PIB) 12 mois (en

nuelle) o)

Objectifs moins de 3% 60% 2,7 T.8% 2 ans
Allemange +2,7 GL3 1.4 5.6 QUI
Autriche +2,5 66,1 1.1 5,6 Cul
Belgique +2,1 1222 1,4 57 QUL
Dancmark -0.7 65,1 1.9 6,2 QuUI
Espagne +2,6 68,8 1.8 6.3 oul
Finlande +0,9 55.8 1.3 59 our
France +3 58,0 1,2 55 ouI
Gréce +4.,0 18,7 5.2 9.8 NON?
Irlande 4.9 66,3 1,2 6,2 oul
Ttalic =27 121,6 1.8 6,7 QUL
Luxembourg -1,7 6,7 1.4 5.4 out
Pays-Bas +1.4 72,1 1,8 5.3 [0183)
Porgal +2.5 62,0 1,8 6,2 Qul
Royaume-Uni +1.9 53,4 1.8 7,0 NON
Sutde +0,9 76,6 1,9 6.5 NON

1) Earostal; 2) Membre dis le mois de mars de 1998,
Source: Office stalistiques nationaus |

De toute maniére, le processus d'engrenage déclenché i la suite du marché
unique va s'accélérer a la suite de f'arrivée de la monnaie unique qui va
bouleverser le secteur bancaire en Europe. Mé&me les plus grandes banques
européennes qui dominaient leur marché national seront, avec l'ieruption de
Euro, des acteurs parmi d'autres sur le grand marché européen. Dés & pré-
sent, leurs stratégies sadaptent & cette perspective et elles entreprennent des
efforts de rationalisation tout en cherchant des partenaires dans d'autres
pays. Il s'ensuit une vaste vague de concentrations et de fusions. Ainsi so-
ciétés financidres et banques en s'engageant dans un processus dynamique
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apportent, & leur tour, le soutien a Euro en pariant pour la monnaie unique.
Un exemple de plus du mouvement de spill over ou de l'engrenage amplifié
par l'effet de débordement mais aussi du role de la volonté politique en ma-
tidre économique et monétaire.

Droits fondamentaux, transparence, subsidiarité et coopération renfor-
cée

Dans un autre registre qui reléve des valeurs, des principes et de 1a mé-
thode, quelques progrés substantiels ont €& inscrits dans le traité d'Amster-
dam concernant les droits fondamentoux, Ya transparence, la subsidiarité et
la coopération renforcée. Autant d'exemples qui illustrent la démarche
évolwtive du processus d'union.

Les droits fondamentaux, communs aux Etats membres, constituent le
fondement de 1'Union: les principes de la liberté, de la démocratie, du res-
pect des droits de I'nomme et des libertés fondamentales, ainsi que 'Etat de
droit.” Treize ans aprés le Projet de traité de 1'Union européenne adopté par
le Parlement européen sous I'impulsion d'Altiero Spinelli, le Traité d'Ams-
terdam institue un mécanisme de sanctions contre un Etat qui violerait ces
principes. La constatation d'une "violation grave et persistante” est du res-
sort du Conseil réuni au niveau des chefs d'Etat ou de gouvernement sta-
tuant 4 Tunanimité sur proposition d'un tiers des Etats membres ou de la
Commission et aprés avis conforme du Parlement curopéen. Tout en pre-
nant sa décision 2 l'unanimité, le Conseil ne tient pas compte du vote du
représentant de 'Etat membre concerné ni des abstentions des membres
présents ou représentés. De plus, sa décision ne peut tre prise sans avis
conforme du Parlement européen formulé 2 la majorité des deux tiers des
voix exprimées, représentant une majorité de ses membres. Ainsi, la parti-
cipation du Parlement européen est déterminante. La constatation d'une
violation faite, le Conseil est habilité & suspendre a la majorité qualifiée,
certains des droits découlant de Fapplication du traité & I'Etat en question, y
compris son droit de vote au Conseil. (art. Fa du traité sur I'Union euro-
péenne et art. 236 du traité de la CE). Ces dispositions novatrices non seu-
lement renforcent les droits et principes fondamentaux mais encore pré-
voient des sanctions dans les cas ol ils ne sont pas respectés. Elles sappli-

15 ] es résultats de L'Eurobaroméire no 45, printemps 1996, p. 54 et tablean 3.11. conlirment la
haute prioriié que les opinions publiques des Etats membres attribuent aux droits fondamentaux: encot-
rager e droits de Uhomme (819%), égalité de raitement indépendamment du sexe ou de la nationalit¢
(87 ct 86%), respect de la doi et de Ja justice (86%).

6 {article T modifié du traité sur I'Union ewropéenne et un nouvel arliclk Fa sur les mesures &
prendre en cas de violation pas un Etat membre des principes sur lesquels est fondée nion.
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quent aux Btats membres tout en constituant de maniére explicite et claire
une condition sine qua non de toute candidature d'un Etat européen.

Les droits des personnes et des citoyens ont été renforcés et les procédu-
res pour les promouvoir et les appliguer, ont été institutionnalisées. La mise
en place progressive d'un espace de liberté, de séeurité et de justice est de-
venue une obligation concréte.” En raison méme de ['échec patent du troi-
sieme pilier, la demande discréte mais forte a été prise en considération par
le nouveau Traité. La communautarisation de ce secteur porte aussi bien sur
les fronticres intérieures et extérieures, sur les politiques de visas, d'asile et
dimmigration que sur la coopération judiciaire en matiére civile.® Dans ces
divers domaines, les résultats sont allés au-deld des prévisions. Malgré
quelques résistances, la coopération intergouvernementale qui s'est avérée
impuissante a fait place & la méthode communautaire: usage de directives
ou de réglements au lieu de conventions, instauration du contréle judiciaire
par la Cour de justice et introduction du droit de proposition de fa Commis-
sion qui entrera en fonction aprés une période de cing ans se substituant a
I'initiative des Etats membres ou de Ta Commission. De plus, le processus
de décision au Conseil suit le cours habituel au sein du Coreper et de ses
groupes de travail, assurant ainsi une plus grande cohérence et une effica-
cité accrue, Ces progrés completent I'intégration de l'accord de Schengen
dans le systéme communautaire.

Une autre innovation consiste en un article nouveau 6A qui est inséré
dans le traité de la Communauté européenne et qui prévoit des mesures gue
le Conseil a la faculté de prendre & 'unanimité sur proposition de la Com-
mission en vue de combattre toute discrimination fondée sur le sexe, la race
ou l'origine ethnique, la religion ou les croyances, un handicap, l'dge ou
l'orientation sexuelle.” Ces garanties contre Ja discrimination visent a tirer la
Jegon de certains conflits nationaux ou ethniques ainsi qu'a satisfaire les de-
mandes des citoyens. Plus d'une d'entre elles trouvent leurs prolongements
dans d'autres dispositions du Traité notanmment ceiles relatives & la lutte contre
Pexclusion sociale ou & I'égalité des chances et de traitement des femmes et des
hommes inscrites au chapitre de la politique sociale. Ce sont autant d'€]é-
ments qui aux cotés de fa reconnaissance du réle des services d'intéréts gé-
néraux, de la télévision publique et du renforcement du volet politique so-

7 Un nouvean litre est inséed dans le traité de la Communauté curopéenne: libre circulation des per-
sonnes, asile el immigration et les articles A et B qui y figurent rendent opérationnelle la mise en place
de cel espace.

5 A tine diexemple 76% des personnes intervogées considirent que le probleme est prioritaire ¢l que
I'Union européenne devrait s'en occuper de manitre pius active (Ewrobaroméire cité, p. 54 et t 311 De
ménie, 59% préfrent contier cette politique & FUnion contre 34% an gouvernement national (p. 59).

¥ 1.¢5 actions contre la discrimination Tont partie des hautes priorités: lutie contse l'exclusion sociale
(739%), égalité des chances et de traitement des femmes ¢t des hommes (G896 ¢t des minorités (66%).
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ciale témoignent, bien que de manitre fragmentaire, de Vexistence d'un mo-
déle européen de société distinct de ceux de I'Amérique ou de I'Asie.

Ce sont la quelques exemples certes de premitre importance choisis
parmi les avancées substanticlles accomplies par le trait¢ d'Amsterdam aux-
quelles on pourrait ajouter d'autres innovations telles que les politiques so-
ciales et de 'emploi, les dispositions renforcées et étendues en mati¢re de
Ienvironnement ainsi que celles qui précisent Ia portée du principe de sub-
sidiarité ou introduisent la notion de transparence.® Cette derniere ouvie un
acces plus large des citoyens et de leurs associations aux documents des
institations. Ainsi se trouve confirmé le droit d'accés au Parlement européen
et prévu le principe d'ouverture quant aux documents du Conseil et de la
Commission. Pour la plupart des pays membres, & l'exception de certains
pays nordigues, la distinction est admise entre les décisions iégislatives ou-
vertes et les décisions exécutives closes en principe. Or, le Conseil exerce a
Ja fois des fonctions Iégislatives et des fonctions exéeutives. Les premiéres
qu'il partage le plus souvent avec le Parlement européen seront en général
ouvertes aux citoyens. L'ensemble de ces mesures visent a réduire la dis-
tance entre les institutions européennes et les citoyens et leurs associations.

La méme intention transparait dans le protocole qui a pour but de mettre
en oeuvre le principe de subsidiarité, un des principes de base du fédéra-
lisme dont l'application généralisée est souvent sous-entendue. En effet, ce
principe est inscrit dans la répartition des pouvoirs & divers échelons, qui est
une marque distinctive des systémes fédératifs. Introduit par la petite porte
dans I'Acte unique européen, la subsidiarité a €& confirmée en tant que
principe général par le traité de Maastricht. Les précisions qu'apporte le
protocole de 1997 permettent de donner une forme plus juridique & ce prin-
cipe tout en ayant des effets pédagogiques en particulier auprés des Etats
membres qui ne sont pas coutumiers des pratiques fédératives. De fait, il
s'agit [a d'un apprentissage en commun de l'attribution et de l'exercice des
pouvoirs aux niveaux de 1'Union, des Etats membres ainsi que des régions,
villes et collectivités locales. Par ces diverses avancées, 1'Union européenne
affirme sa personnalité démocratique & la veille des négociations en vue
d'un nouvel élargissement.

Enfin, I'dée d'une coopération plus éiroite au sein de I'Union a €€ insé-
rée dans le traité d'Amsterdam. Un groupe d'Etats membres peut assumer,
sous certaines conditions, le rdle de noyau fédérateur et d'avant-garde en

 Un nouvel article 191 A dans le traité de a Communauié européenne.

3 Protocole sur application des principes de subsidiarité et de proportionmalité. En vertu du prin-
cipe de proportionnalité 'action de la Communauté wexcéee pas ce qui est nécessaire pour atteindre les
objectifs du traité, L'application du principe de subsidiarité figure parmi les priorités (64%) Ewrobaro-
méire ¢ité, p. 58.
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prenant des initiatives qui favorisent la réalisation des objectifs et des inté-
réts de 1'Union et contribuent & 1a faire progresser en entralnant les autres
Etats dans son sillage et sans affecter la solidarité de I'ensemble, Ce n'est
qu'un reflet du concept de noyau fédérateur défini par Karl W. Deutsch en
1957, du "noyau dur" proposé par le groupe parlementaire CDU/CSU
(CDU/CSU Fraktion 1994) et de 1'idée d'une coopération renforcée avancée
par le Président Chirac et le Chancelier Kohl en décembre 1995, Un cas de
phus décrivant Ie lent cheminement allant des concepts et des projets politi-
ques aux engagements formels des membres de FUnion.

Dimension extérieure et de sécurité

L'établissement de [a monnaie unique est un acte éminemment politique.
Depuis les origines des Etats, battre monnaie est un attribut de la souverai-
neté. Malgré cetie percée politique au sein de 1'Union, celle-ci demeure am-
putée d'une vérilable politique extérieure et de sécurité constituant une par-
tie intégrante des attributions fondamentales de PEtat et de toute commu-
nauté politique indépendante. Pepuis sa réintroduction dans le systéme
communawtaire par I'Acte unique européen sous la forme de coopération
politique et son insertion sous le titre de Pelitique étrangére et de sécurité
commune dans le traité de Maastricht, ce volet politique par excellence n'a
pas réussi & vaincre son handicap originel qui porte la marque d'un méca-
nisme principalement intergouvernementat. Ce méme handicap a pesé sur le
chapitre des affaires intéricures et de la justice que lewr "communautarisa-
tion" particlle n'a pas permis de surmonter entiérement. D'autre part, l'inte-
gration de l'accord de Schengen et des améliorations guant & 'emploi et 4 la
sécurité intérieure dans 'Union sont autant de progrés partiels. Si la dimen-
sion politique de 1'Union tend i s'affirmer timidement dans certains sec-
teurs, elle n'en demeure pas moins largement insuffisante en matiére de po-
litique extérieure et de sécurité.

Cette dimension extérigure et notamment la menace extéricure figure en
bonne place parnii les fédérateurs dans ta théorie classique des fédérations.
En revanche, elle est & peine mentionnée voire passée sous silence dans la
théorie de I'intégration (Deutsch 1957; Haas 1958). Ce n'est que plus ré-
cemment que des auteurs tels que P. Soldatos étudient la dimension exté-
rieure de la Communauté européenne (Ayberk 1978; Soldatos 1989: 75-
79). Parmi les facteurs qui influent ie plus sur la formation, le développe-
ment et le fonctionnement des fédérations, les périls communs et les senti-
menis de solidarité qui en résultent sont souvent invogqués pour expliguer
les origines des unions fédératives (Sidjanski 1963; 119-122). L'exemple de la
naissance de Ja Conlédération helvétique illustre le rble des acteurs extérieurs.
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D aillewrs plus généralement, le besoin d’assurer la sécurité extérieure est
un des motifs qui poussent les hommes 2 se réunir en communaulés politi-
ques dont la fonction parmi les plus importantes est de les préserver contre
fes périls extérieurs et d’assurer en commun leur séourité. Certes, cette mo-
tivation initiale ne suffit point & créer une fédération. Mais elle est souvent
un facteur qui déclenche Uintégration qui, & son tour, peut prendre la forme
¢’une union fédérative dans la mesure ot elle correspond & une série de con-
ditions pré-fédéralistes, ce qui semble &ure le cas aujourd’hui de I'Union euro-
péenne.

Pendant des années, le processus d’intégration portait principalement sur
le secteur dconomique et son prolongement extérieur: Accords
d’association, ACP et FED, négociations commerciales — GATT, OMC a
titres d’exemples. Depuis les bouleversements de 1989, la dimension de
politique extérieure et de sécurité devient prioritaire sous la pression des
événements politiques extérieurs et en raison du poids de I’Union dans
1’économie mondiale et de son potentiel politique. Sous I'impulsion de ces
facteurs, I'Union européenne est appelée a rétablir le parall¢lisme entre in-
tégration économique et intégration politique dont le déséquilibre constitue
une menace pour la poursuite du processus d’intégration. En effet,
I"incohérence de la politique extérieure, les tensions et 'insécurité qu’elle
peut engendrer ne manquent pas d’avoir des répercussions sur I'Union éco-
nomique et monétaire ainsi que sur la cohésion et la solidarité communau-
taires. D'olt Ia nécessité d'une cohésion politique globale de 1'Union, expo-
sée quelle est & des politiques sectorielles, aux visions et pouvoirs éclatcs
ainsi qu’a la disparité des processus de décision.

Le traité d'Amsterdam a-t-il apporté une réponse 4 la hauteur des défis
extérieurs? En premier liew, il a renforcé la responsabilité du Conseil euro-
péen et précisé le rdle du Conseil et de la Commission, celle-ci devenant
plus étroitement associée. I a en outre prévu l'abstention constructive et
consolidé l'application de la majorité qualifiée aux actions et positions
communes. En fixant des objectifs de politique extérieure, le nouveau traité
cherche 4 donner plus de cohérence 2 l'action giobale de I'Union en matiere
de relations extérieures, de séeurité, d'économie et de développement. Aussi
le Conseil et la Commission ont-ils la responsabilité d'assurer cette cohé-
rence dans le cadre des orientations et stratégies communes définies par le
Conseil européen.

Parmi les objectifs généraux de fa politique extérieure figurent en parti-
culier la sauvegarde des valeurs communes, de l'indépendance et de l'inté-
arité de 1'Union, le renforcement de la sécurité de I'Union sous toutes ses
formes, le maintien de la paix et de la sécurité internationale ainsi que la
promotion des droits fondamentaux (titre V, article L1). Dans l'ensemble
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quelques progrés ont été enregistrés mais dans ce domaine ulira sensible,
plus qu'ailleurs, T'efficacité de I'Union dépend de la volonté politique des
Frats membres. Ainsi par exemple une concertation est prévue dans le cadre
des fonctions du Conseil de sécurité de I'ONU: les Frats membres perma-
nents sont appelés & défendre les positions et les intéréts de ['Union ce qui
n'a pas €€ le cas lors de la guerre du Golfe et pas toujours a propos du con-
flit yougoslave. La pratigue mesurera la volonté d'oeuvrer de concert dans
un esprit de loyauté et de solidarité mutuelle en conformité avec les princi-
pes au respect desquels le Conseil est chargé de veiller. Or, & propos du con-
trile des armements de destruction massive en Irak, la France a adopté une
politique privilégiant I'action diplomatique de concert avec la Russie alors
que le Royaume-Uni, président de I'Union du moment, s'est immédiatement
aligné sur les Etats-Unis préts 4 intervenir militairement. Tout s'est bien
terminé grice a l'accord entre le Secrétaire générat et Plrak. Mais cet épisode
ne laisse pas bien augurer de la politique extérieure commmune. De son c8(é, la
crise du Kosovo de mars 1998 a démontré que la responsabilité principale
dans les cas semblables revient en premier lieu aux trois grands pays de
'Union européenne et subsidiairement a d'autres Etats membres.

Plusieurs innovations inscrites dans le traité d'Amsterdam retiennent
P'attention: Le Conseil européen définit comme auparavant les principes et
fes orientations générales mais il décide désormais des stratégies communes
dans les domaines oli les Etats membres ont des intéréts communs impor-
tants {article J.3). On retrouve ici la distinction entre politiques d'intérét
commun el politiques particuliéres des Etats membres, distinction établie
dans le Rapport Tindemans en 1975, Selon le traité d'Amsterdam, 'inter-
vention du Conseil européen prend la forme d'une décision qui contient des
objectifs, la durée et les moyens des stratégies communes. Dans ce cadre, e
Conseil des ministres des affaires étrangéres prend selon l'article 1.4 des
décisions nécessaires & la définition et 4 la mise en ceuvre de la politique
extérieure commune, adopte des actions opérationnelles et des positions
comtmuncs. A cet effet, il peut demander & la Commission de lui présenter
des propositions pour la mise en oeuvre des actions communes.

La deuxi®me innovation porte sur l'abstention constructive prévue a I'ar-
ticle J.13. Les Etats qui s'abstiennent ne sont pas tenus d'appliquer la déci-
sion mais, en revanche, ils acceptent que la décision engage 'Union en tant
qu'ensemble. If est convenu en outre que dans un esprit de solidarité mu-
tuelle, ils s’abstiennent de toute action susceptible d'entrer en conflit avec la
décision ou d'y faire obstacle. Lorsque les Etats membres qui s'abstiennent
en assortissant leur abstention d'une déclaration formelle représentent plus
du tiers des voix selon la pondération prévue pour la majorité qualifiée, fa
décision ne peut pas étre adoptée. En conformité avec les régles de Ia majo-
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rité qualifiée, c'est une limite logique imposée & I'abstention constructive
qui écarte la possibilité qu'une minorité décide d'une action commune au
nom de 1'Union. Mais en méme temps, ce mécanisine risque d'inciter les
grands pays de I'Union 2 entreprendre des actions & titre individuel ou a
deux comme dans la démarche franco-allemande auprés du gouvernement
de Belgrade au sujet de la crise du Kosovo.

La troisicme innovation d'importance concerne le recowrs a la majorifé
gualifiée lors de l'adoption des actions et des positions communes ou pour
la prise de toute autre décision sur la base d'une stratégie commune.” Selon
la méme logique, la majorité qualifiée est utilisée pour toute décision met-
tant en oeuvre une action commune ou une position commune. Cependant,
12 encore une limite est imposée lorsqu'un Etat s'oppose pour des raisons de
politique nationale importante, notion qui n'est pas sans rappeler celle au-
trefois inscrite dans l'accord de Luxembourg de 1966. Une réminiscence
d'une "sorte de veto" contre lequel cette fois-ci le Conseil statuant & la majo-
rité qualifiée peut recourir auprés du Conseil européen. On espére ainsi
éviter la paralysie générale en s'adressant & la plus haute instance politique
qui décide en régle générale par consensus.

Une guatrizme innovation résulte d'un compromis réducteur au sujet de
la proposition francaise de créer un poste de Haut représentant de "Union
et de la confier & une personnalité politique (article J.16). L'idée a ét¢ rete-
nue mais la fonction a été confide au Secrétaire général du Conseil qui de ce
fait acquiert une dimension plus politique. Le Haut représentant assiste la
Présidence laguelle représente I'Union, exprime les positions de 1'Union
dans les enceintes internationales et assume la responsabilité de la mise en
oeuvre des actions communes. La Commission étant pleinement associée 2
ces tiches, le Président Santer a estimé pouvoir parler d'une "nouvelle troi-
ka" composée de la Présidence, du Secrétaire général et de Ja Commission
qui apparaissent comme conjointement responsables.

Cette interprétation semble confirmée par une cinguiéme innovation: la
création d'une Unité de planification de la politique et d'alerte rapide qui,
tout en élant sous la responsabilité du Secrétaire général du Conseil, sera
composée du personnel provenant de son Sccrétariat général, des Etats
membres, de la Commission et de 'UEQ.” En outre, une coopération ap-
propriée est prévue avec la Commission afin d'assurer une totale cohérence
avec la politique extéricure commune et la politique de développement de
1'Union. Ce souci de cohérence exprimée a plusieurs reprise apparait
comme le reflet, voire le constat, des incohérences antérieures. Désormais,

2 pour &ire adoptées, les décisions doivent recucilic 62 voix, exprimant Jo vote favorable d'an
motns 10 membres (act. 1.3, par. 2, al. 3}
2 Déclaration relative A la erdation dune unité de planification de la politique ¢t d'aleite rapide (Acte final).
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le lien organique entre diverses dimensions de politique extérieure est établi
dont I'Unité de planification est un instrument de soutien. En effet, cette
Unité a notamment pour tiche de surveiller et d'analyser les évolutions dans
les domaines qui relévent de la PESC, de recenser les futurs domaines d'in-
térét général commun; de fournir des évaluations et de donner rapidement
l'alerte au sujet des situations menagantes et des crises politiques potentiel-
les. Elle sera appelée de surcroit 3 développer des liens de communication
et de coopération avec les missions diplomatiques et consulaires des Etats
membyes et les délégations de la Commission aussi bien qu'avec les représen-
tants spéciaux nommes par le Conseil. Ainsi semble se tisser un réseau in-
tense entre divers acteurs, institutions et organes qui participent de maniére
plus ou moins proche, 4 a préparation et 4 la définition de Ia politique exté-
rieure commune, ainsi qu'a son expression et & sa mise en ceuvre. Cette nou-
velle architecture institutionnelle s'appuie sur des bases financitres plus solides,
les dépenses opérationnelles relevant désormais du budget communautaire au
titre de dépenses "non obligatoires”. Sans étre révolutionnaire, elfe offre un
cadre plus structuré, prét i accueillir et & soutenir une politique extéricure plus
cohérente de I'Union, & condition toutefois que la majorité des Etats membres
et notamment les grands pays veuillent s'y engager pleinement.

St les avancées aux chapitres de la politigue commerciale apparaissent
plus modestes, en revanche, la monnaie unigque et la politiqgue monétaire de
1'Union européenne et de fa BCE donneront fort probablement naissance a
une nouvelle dimension des relations extéricures et provoqueront une série
d'effets directs et indirects. Ils imprimeront un nouvel élan au processus de
spill over par de multiples effets de débordement tant & l'intérieur qu'a l'ex-
térieur de 'Union. Etant donné I'importance et I'usage quotidien par les ac-
teurs politiques et socio-économiques de I'Euro mais surtout du fait de sa
présence et son rble dans toutes les couches sociales, il est appelé i devenir
un puissant véhicule symbolique mais aussi effectif, de I'Europe. Son im-
pact dans le marché mondial dans lequel il devrait occuper une place de
choix aux cotés du dollar, sera & la mesure de l'importance du commerce
extérieur de I'Union, de son poids économique et politique, ainsi que de
I'importance de ses activités extérieures en matiére de services bancaires et
financiers en particulier. Dés lors, 1'Union sera condamnée & assumer de
lourdes responsabilités internationales dans le domaine de la politique mo-
nétaire qui s'ajoutera a d'autres dimensions et instruments de la politique
extérieure de 'Union européenne qui englobe 2 la fois les relations écono-
migues et commerciales, financiéres et monétaires, les divers partenariats et
associations avec les pays de I'Est, les pays du Sud comme de 1'QOuest, ainsi
que la politique étrangére et de sécurité commune. Cet ensemble de plu-
sieurs secteurs qui forme un tout de facteurs interdépendants, suscitera pro-
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e

gressivement la nécessité d'une conception globale des relations extérieures
de 1'Union européenne dont la mise en oeuvre exigera un minimum de co-
ordination générale en attendant une politique extérieure d'ensemble cohé-
cente dans ces domaines d'intérét commun. Domaines qui, un jour ptus ou
moins lointain, tendront & inclure Ia défense cominune.
Pour I'heure, dans le domaine de la défense commune, les avancées ont
é1é les plus modestes. Domaine particulierement sensible et un des princl-
paux atiribugs de la souveraineté nationale, la défense est, depuis 1'échec de
la CED, l'objet de tension entre les partisans d'une défense eurcpéenne et
d'une défense atlantigne sous le leadership américain. Or, comme I'a rappelé
fe Président Chirac en citant le général de Gaulle “il ne peut y avoir de per-
sonnalité politique de 'Europe si 'Burope n'a pas sa personnalité au point
de vue de la défense" et en ajoutant que c'est 'Union européenne qui offre
le cadre naturel a l'émergence de celte personnalité. Une lecture attentive de
Tatticle 7 consacré A la sécurité de ['Union, y compris la définition progressive
d'une politique de défense commmune, si le Conseil européen en deécide ainsi,
laisse entrevoir quelques possibilités de progres. Ceux-ci dépendent de la
volonté du Conseil européen lequel a la responsabilité principale du déve-
Joppement de la future défense commune, Cette méme méthode est appli-
quée au processus d'intégration de ['Union de ['Europe occidentale (UEO)
dans I'Union européenne. Le nouveau traité confirme (art. 7, par. 1) que
FUEBO fait partie intégrante du développement de 1'Union dont elle constitue
le bras opérationnel. L'UEO assiste F'Union européenne dans la définition
des aspects de la PESC qui ont trait & Ia défense. Et dans le prolongement
de ces compétences et de cette collaboration de plus en plus organique,
{'Union recourt & FUEQO pour €laborer ~ comine €nl témoigne sa participa-
tion & 1'Unité de planification et d'alerte — et mettre en oeuvre ses décisions
et ses actions qui ont des implications dans le domaine de la défense. A cet
effet, 'UEO se charge au nhom de I'Union des tiches dites de Petersberg
auxquelles tous les Etats membres de I'Union sont en droit de participer et
qui comprennent les missions humanitaires et d'évacuation, les missions de
maintien de la paix et les missions des forces de combat pour la gestion des
crises, y compris les missions de rétablissement de la paix (art. 7, pat. 2). A
ce niveau de haute politique, le Conseil européen affirme son autorité et son
rle d'institution supréme. En tirant les conséquences du fait de 1a participation
des hauts responsables politiques — chefs d'Btat et de gouvernements — le nou-
veau traité confirme la compétence du Conseil européen 2 1'égard de {"UEOQ
en ce qui concerne 1a définition d'orientations et les décisions des stratégies
communes dans la mesure ol 1'Union a recours 4 'UEO. Le processus d'in-
tégration de 'UEO dans 'Union est en cours et peut &tre stimulé par le dé-
veloppement dune coopération plus étroite eatre deux ou plusieurs Etats
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1"nem.bres au niveau bilatéral, dans le cadre de I'UEO ef dans le cadre d
IAEEsance atlantique. Parallglement, F'UEO a vocation & devenir le pilier :
ropéen au sein de 1'Alliance atlantique. Une fois de plus, la portée 1'12‘,{3116 gu?
petits pas en matiére de défense commune dépendra de la volonté politi 32
et (.ies comportements effectifs des partenaires européens dés lors que to?;te
action commune ou toute étape nouvelle repose sur un large consensus

Conclusion provisoire

La bré\ffa analyse des traits originaux de I'Union européenne m'améne 4 une
conclusion provisoire: nous sommes en présence d'un systeéme en mouve-
menF, en tension et en changement continus. Systeme en "¢tat” d'innovation
contmlue dont le succes repose swr sa dynamique. Ce processus d'inpovation
est animé par des crises intérieures et extérieures qui sollicitent constam-
n'lent ce ’systéme en devenir, lequel évolue & travers diverses phases dc‘: ten-
sions présentes tout au long de son histoire. De surcroit, ce systeme euro-
péen est fortement tiraillé entre deux tendances contradictoires: f‘a[traction
voire la pression de la mondialisation sous l'effet de fa nouvelle révolution’
teclfmologique et la fascination du singulier culturel et des identités [ocales
natlonflles et régionales. En Europe, cette tension générale prend clclas ‘formesf
opposées r.lo’tammem entre le mouvement d'unton a 1'Ouest dans le re%pec‘t
des diversités et des identités et le processus de fragmentation a I‘Estlct fe
retour en force des Etats-nations, des micro-Etats, voire des Etats~elthnies
Dans-cette p(*jrspective, FUnion européenne apparait comme une tentati\;t;,
delfau'e coexister le besoin des grands espaces et la volonté de préserver
voire d'encourager I'épanouissement des diversités. Elle pratique et L énérf;
de- nguveﬁes formes de fédéralisme dont les Etats constituent des 1'§uage9
principaux aux cOtés d'autres grands acteurs et dans un tissu complexe L
Des. scientifiques, des penseurs et des hommes d'action provenant (i'hOl‘i-
zons di.VGI'S, s'acheminent par des voies convergentes vers des formes d'or-
ganisations sociales flexibles et décentralisées portant F'empreinte de il'e's rit
et de_]a méthode fédéralistes. Ainsi la recherche de pointe en biol‘op ie
abo-ut:t-el}e, selon le professeur Bernard, & 'affirmation de la personne I%u»
maine unique et irremplagable, au respect de 1'étre humain et des valeurs
fo‘ndamentales. Or, le fédéralisme trouve précisément son fondement pre-
mier dans 1?{ 1:ec0nnaissance de la personne et de son autonomie ainsi que
dans sa pg;'gcxpaﬁon a l'ocuvre commune. Ce principe double d'autonomie
et de participation qui garantit I'accomplissement des vocations personnel-
les et collectives dans un milieu social propice, est & la base des nouvelles
f(l)rmes tant de I'Union que d'organisation d'entreprises et de communauté;
d'hommes. "Renverser la pyramide” de Jan Carlzon met 'accent sur I'engat-
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gement du personnel et sa participation au sein d'un systéme de décisions
décentralisées, de réseaux horizontaux animés et dirigés par des leaders on
managers dotés de larges responsabilités. Tout doit y étre discuté mais il
faut que les dirigeants dirigent en proposant une vision densemble et un
projet collectif. Ces nouvelles formes d'organisation complexes et efficaces
trouvent un soutien dans 'utilisation étendue des micro-ordinateurs qui fa-
cilitent l'interconnexion de réscaux multiples et lewr articulation autour
d'objectifs et de foyers fédérateurs.

Tout en conservant en ultime ressort, sa capacité de contrainte légitime,
le pouvoir politique, tel qu'il se dessine dans {'Union européenne, s'oriente
de plus en plus vers des méthodes qui font appel & 'assoctation, & la partici-
pation et au rassemblement autour d'objectifs communs. Dans cet esprit, le
pouvoir politique recourt aux processus d'adhésion, de persuasion et d'inci-
tation, de définition des grandes orientations et des projets mobilisatewrs &
long terme. Cet ensemble de forces et de factenrs en tension et en mouve-
ment, sur unt fond de valeurs et de principes communs, contribuent & la
grande mutation européenne laquelle s'inscrit dans des formes et des struc-
tures nouvelles qui débordent le concept réducteur d'Etat européen. Cette
révolution pacifique ne se laisse pas enfermer dans le carcan de I'Etat. Ne
faut-il pas dés lors se tourner vers des concepts plus souples d'associations,
de partenariats et de fédérations d'Etats, de nations et de régions, voire
chercher & s'inspirer des idées d'un fédéralisme consensuel, coopératif ou
sociétal ou des formations en réseaux. Ces concepts et ces idées seraient
susceptibles de migux appréhender les tendances nouvelles des sociétés eu-
ropéennes, ainst que l'innovation politique qui caractérise I'Europe en quéte
de son unité, Les valeurs communes, la culture européenne dans touie sa
diversité forment le fondement du pluralisme politique et social qui oriente
cette quéte d'un nouveau fédéralisme.
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Europiischer Staat oder zum Staatenbund berufene Europii-
sche Union?

Dras Konzept eines Europiischen Staates ist fiir die Europiische Union
ungeeignet. Angemessener ist das Konzept eines europdischen Staa-
tenbundes. Diese Wahl beruht auf der Analyse erstens der Buropdi-
schen Gemeinschaft seit ihren Anfingen und zweitens der heutigen Eu-
ropdischen Union, wic sie aus der Einheitlichen Europiischen Akte
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und den Vertriigen von Maastricht und Amsterdam hervorgegangen ist.
fin Europaischer Staatenbund entspricht besser der tatsichlichen eurc-
paischen Integration. Der vorliegende Artikel will die Berechtigung
dieser Wahl aufzeigen, indem er znerst dartegt, warum das Konzept et
nes Europiiischen Staates ungeeignet ist, und dann die Hauptmerkmale
der Europiischen Union, d.h. ihre Institutionen, Hauptdarsteller und
Entscheidungsprozesse analysictt. Wegleitend auf der Suche nach ei-
nem neuen Konzept sind die politische Innovation und das ursprimgli-
che Potential der Europiischen Union, wie sie sich in den Verltrigen
von Maastricht und Amsterdam abzeichnen.

The EU on the Road to a European State or 2 Federation of States?

The notion of a European state cannot be applied to the European Un-
ion. Tt would be more apt to call it a European Federation. This state-
ment is based on an analysis of the European Communily since its be-
ginnings and of the European Union itself, as established by the Single
European Act and the Maastricht and Amsterdam Treaties, which
shows that the notion of a Federation of European Nations is a betier
refiection of the realities of European integration than that of a Euro-
pean state. This paper aims 10 demonstrate the validity of this prefer-
ence systematically by discussing the following questions: why is the
concept of a European state inadequate? What are the defining charac-
teristics of the Furopean Union, its institutions, actors and decision
processes? And finally, the Quest of the Holy Grail: what are the po-
litical innovation and unique potential of the European Union to be
traced in the Maastricht and Amsterdam T reaties”?
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